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Riesgo y reestructuración espacial en la cuenca urbana del río Tunjuelo 
La presente investigación expone la relación existente entre el posicionamiento técnico y 
político de la categoría de riesgo y los procesos de reestructuración espacial actualmente 
en curso en Bogotá. El estudio de la cuenca urbana del río Tunjuelo permite contar con 
una mirada global frente a la evolución de esta relación, a partir de la cual se ha configurado 
una espacialidad específica, diferenciada y contingente, frente a las visiones urbanas 
sobre las que se ha buscado estructurar la ciudad desde finales del siglo XX. Este trabajo 
se enmarca así en los debates actuales frente al urbanismo y el ordenamiento territorial, 
en los que los discursos del riesgo, la resiliencia o la adaptación al cambio climático se han 
convertido en elementos centrales de la discusión en torno al futuro de las ciudades. 
Palabras clave: urbanismo, riesgos urbanos, producción del espacio. 
Abstract 
Risk and spatial restructuring process in the urban area of the Tunjuelo river watershed. 
This research presents the relationship between technical and political positioning of the 
risk category and the spatial restructuring process that is currently occurring in the city of 
Bogota. The study of the urban area of the Tunjuelo river watershed gives a global view of 
the evolution of this relationship, in which there are characteristics of specific, differentiated 
and contingent spatiality, in comparison to late 20th century urban visions that were 
intended to structure the city. This study is framed within contemporary debates on 
urbanism and land-use planning, where themes of risk, resilience and climate change 
adaption have become central discussion issues around the future planning of cities. 
Key words: urbanism, urban risk, production of urban space.
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El trabajo que se presenta a continuación surge de la inquietud en torno al proceso de 
adopción de la noción de riesgo en los ámbitos del pensamiento académico, las políticas 
públicas y los proyectos urbanos y sus consecuencias en la ciudad. A partir de este 
ejercicio, que reconoce el posicionamiento del riesgo en los distintos sistemas técnicos, 
políticos y académicos, se espera exponer su incidencia en la producción y transformación 
del espacio urbano contemporáneo. La importancia de la investigación pasa por reconocer 
cómo la noción de riesgo exige confrontar el paradigma de desarrollo que se consolidó a 
lo largo del siglo XX, ante efectos y consecuencia que tomaron forma, en muchos casos, 
por fuera de lo esperado o lo planeado.1 En este sentido, la noción del riesgo ha 
comenzado a adquirir un rol protagónico en la sociedad, provocando que el ejercicio de la 
toma de decisiones en las esferas urbanas, tanto públicas como privadas, se haga cada 
vez más complejo y contradictorio. 
La presente investigación plantea la existencia de una relación entre el riesgo y los actuales 
procesos de reestructuración espacial en la ciudad de Bogotá, en particular en la cuenca 
urbana del río Tunjuelo. Para encontrar esta relación la aproximación al riesgo se puede 
realizar de dos formas, la primera aproximación al riesgo suele ser técnica, y se encuentra 
asociada al concepto de desarrollo sostenible y a la técnica de la gestión del riesgo de 
desastres. La segunda aproximación al riesgo es social y política, y se encuentra 
relacionada a la teoría social del riesgo. Dado el alcance global que se le ha querido dar al 
presente trabajo, se ha optado por dar prioridad a la aproximación social y política antes 
                                                
 
1 Ulrich Beck, La sociedad del riesgo. Hacia una nueva modernidad, trad. Jorge Navarro, Daniel 
Jiménez, y María Rosa Borrás (Barcelona, España: Paidos, 1998); Josetxo Beriain, «El doble 
sentido de las consecuencias perversas de la modernidad [prólogo]», en Las consecuencias 
perversas de la modernidad: Modernidad, contingencia y riesgo, trad. Celso Sánchez Capdequí, 2.a 
ed. (Barcelona, España: Anthropos, 2007), 7-29. 
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que a la aproximación técnica. Desde este enfoque, el riesgo se entiende como un 
dispositivo para la racionalización de la incertidumbre, opuesto a la idea de destino. 
En cuanto al proceso de reestructuración espacial, éste se entiende aquí en un doble 
sentido: por una parte hace referencia a la idea de revolución urbana, entendida como 
proceso democratizador de la ciudad, y por otra parte hace referencia a la idea de 
expulsión urbana, entendida como proceso de acumulación.2 Finalmente, la identificación 
de esta relación entre riesgo y reestructuración espacial se realiza mediada por la disciplina 
del urbanismo, en la cual se enmarca la presente investigación y que se entiende, en su 
sentido fundamental, como aquella que busca pensar y hacer ciudad. En cuanto a la 
cuenca del río Tunjuelo, ésta se escogió como espacio de estudio dada la concentración 
en este ámbito geográfico de condiciones sociales y naturales asociadas a conflictos 
ambientales y de riesgo urbano, así como a la implementación de acciones tendientes a 
su gestión, las cuales han derivado en la modificación estructural de su tejido y forma 
urbana. 
Es de aclarar que la noción de riesgo que se aborda en la presente investigación hace 
referencia a su dimensión colectiva antes que a su dimensión individual. El riesgo, como 
concepto, está asociado directamente al desarrollo de la modernidad y hace referencia 
particularmente a cómo los individuos y la sociedad valoran y toman las decisiones y cómo 
se asignan las responsabilidades producto de las decisiones tomadas. Sin embargo, sí en 
su dimensión individual el concepto de riesgo se entiende como un valor liberal asociado 
a la libre empresa y al emprendimiento, valor que se puede encontrar ya desde el siglo XV, 
en su dimensión colectiva tiene un desarrollo mucho más reciente, de tan solo algunas 
décadas. En este último sentido, el riesgo se encuentra asociado a una crítica que emerge 
al interior mismo del proceso de modernización, frente a las formas e instituciones que han 
sustentado la sociedad industrial.3 
                                                
 
2 Jordi Borja, Revolución urbana y derechos ciudadanos (Madrid, España: Alianza, 2013); Saskia 
Sassen, Expulsiones. Brutalidad y complejidad en la economía global (Buenos Aires, Argentina: 
Katz, 2015). 
3 Jakob Arnoldi, Risk (Cambridge, Massachusetts: Polity Press, 2009); Beck, Sociedad del riesgo. 
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De esta forma, la investigación espera aportar elementos importantes a los debates 
actuales en torno al ordenamiento territorial, en el marco de la formulación del actual ciclo 
de POT’s que han iniciado su curso en Colombia y en los que los discursos del riesgo, la 
resiliencia y la adaptación al cambio climático se han convertido en elementos centrales 
de la discusión en torno al futuro de las ciudades. 
I. Información general 
Estudiante:  Leonel Adrián Cárdenas Roa, Arquitecto. 
Director:   Luis Carlos Jiménez Mantilla, Arquitecto y Magíster en Urbanismo 
Título del trabajo:  Riesgo y reestructuración espacial en la cuenca urbana del río 
Tunjuelo. 
Eje temático:  Nuevos procesos territoriales. 
Palabras clave:  Urbanismo, riesgos urbanos, producción del espacio. 
II. Pregunta de investigación 
¿Cómo la adopción y evolución de la categoría de riesgo a nivel institucional ha incidido 
en la producción y reestructuración del espacio urbano en la cuenca del río Tunjuelo en 
Bogotá? 
III. Hipótesis 
El posicionamiento técnico y político de la categoría de riesgo ha obligado a la realización 
de intervenciones públicas de carácter estructural sobre el territorio, por fuera de los 
marcos de la práctica urbanística tradicional, produciendo una espacialidad específica, 
diferenciada y contingente frente a las formas e imágenes urbanas sobre las cuales se 
buscó estructurar la ciudad desde finales del siglo XX 
IV. Objetivos y resultados esperados  
 
 Objetivo general 
Establecer las relaciones existentes entre el riesgo y los procesos de reestructuración 
espacial actualmente en curso en la cuenca urbana del río Tunjuelo. 
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 Objetivos específicos 
a) Establecer los fundamentos teóricos y conceptuales de la categoría del riesgo en su 
relación con el espacio y los fenómenos urbanos contemporáneos. 
b) Reconocer la evolución y el alcance de la política institucional en torno al riesgo desde 
una perspectiva territorial y urbana. 
c) Identificar las formas espaciales asociadas al riesgo producto de las respuestas y 
estrategias adoptadas por la administración distrital en el espacio urbano de la cuenca 
del río Tunjuelo. 
 Resultados esperados 
Se espera poder establecer el rol que actualmente tiene el riesgo en los procesos de 
reestructuración espacial y su proyección futura, así como plantear algunas 
consideraciones para incorporar la espacialidad del riesgo en la práctica del urbanismo, 
particularmente asociada a la formulación de planes y proyectos urbanos. 
V. Alcances y limitaciones de la investigación 
El alcance planteado en el presente trabajo es el de una aproximación global frente al 
problema del riesgo y su relación con los procesos urbanos contemporáneos, a partir del 
estudio de los fenómenos que a nivel macro se vienen presentando en la cuenca urbana 
del río Tunjuelo. En particular, la investigación se centra en aquellos riesgos que son 
reconocidos por el sistema de ordenamiento territorial vigente. En este sentido, quedan por 
fuera aproximaciones que desde los niveles intermedios y microterritoriales permitirían 
obtener otra serie de resultados para comprender el fenómeno en curso.  
Por otra parte, el alcance se limita a desarrollar el concepto central del riesgo, sin que se  
incorporen plenamente otros temas íntimamente relacionados como lo son los procesos 
de cambio climático o cambio ambiental global, así como las perspectivas ecológicas o de 
paisaje, dado que esto excede los recursos y la capacidad de la investigación adelantada. 
Por las mismas razones, queda por fuera un ejercicio de indagación en torno a la 
concepción del riesgo más allá de los ámbitos institucionales, que incluyera otros agentes 
urbanos o grupos sociales locales y de afectados. 
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VI. Estructura del documento 
El documento se estructura a partir de cuatro capítulos, en los que se exponen los 
conceptos clave, el contexto institucional, el estudio de caso y los resultados obtenidos, los 
cuales en su conjunto permiten establecer las relaciones entre el posicionamiento técnico 
y político del riesgo y la producción del espacio urbano en la cuenca del río Tunjuelo en 
Bogotá. 
1. Riesgo y espacio urbano: una aproximación conceptual   
En este capítulo se establecen las relaciones conceptuales entre riesgo, espacio urbano y 
urbanismo, para lo cual se definieron: 1. Las relaciones entre riesgo y sociedad global, 
exponiendo los elementos básicos que estructuran el enfoque de la teoría social del riesgo 
adoptada en el presente trabajo, 2. Las propiedades duales de los procesos de 
urbanización global y reestructuración espacial actualmente en curso, desde la perspectiva 
de la revolución urbana y su relación con el riesgo, y 3. El urbanismo como una disciplina 
estructurada por medio de la elaboración de reglas y modelos, a partir de las cuales se ha 
adoptado discursivamente el riesgo y sus categorías asociadas. 
2. La institucionalización del riesgo en Bogotá y Colombia   
En este capítulo se revisa el proceso de institucionalización de la categoría de riesgo en 
Bogotá y Colombia, reconociendo el contexto internacional y estableciendo sus alcances, 
limitaciones y proyecciones. Para esto se elaboró: 1. Una revisión del proceso de 
transformación de los primeros organismos de socorro y atención de emergencias a los 
actuales sistemas de gestión del riesgo de desastres en Colombia, 2. Una revisión de la 
estrategia internacional de la ONU para la formulación e implementación de los sistemas 
de prevención de riesgo de desastres a nivel estatal, 3. Una revisión de los marcos 
normativos e institucionales que han incidido en la formulación de los Planes de 
Ordenamiento Territorial -POT- en su primer ciclo y en la actualidad, y 4. Una revisión de 
la evolución de las políticas urbanas y territoriales Distritales relacionadas con la gestión 
del riesgo, sus instancias y sus planes asociados. 
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3. Ciudad y riesgo en la cuenca urbana del río Tunjuelo   
En este capítulo se analizan los procesos estructuración y reestructuración espacial de la 
cuenca actualmente en curso, en función de comprobar la hipótesis formulada en el 
presente trabajo. Para esto se analizaron: 1. El contexto socio-espacial existente en la 
cuenca del río Tunjuelo en comparación con el de las otras cuencas urbanas de la ciudad 
de Bogotá, 2. El proceso histórico de urbanización de la cuenca a lo largo del siglo XX y 
su relación con la forma y espacialidad urbana existente, y 3. La evolución de las 
emergencias, daños y pérdidas registradas en la cuenca en relación a la evolución y el 
estado actual de la exposición a amenazas naturales, así como las estrategias y 
respuestas que estas situaciones le han exigido a la administración de la ciudad. 
4. Conclusiones y recomendaciones   
En este capítulo se presentan los resultados de la investigación, en relación con los 
procesos de producción y reestructuración del espacio urbano de la cuenca del río 
Tunjuelo, asociados a la institucionalización del riesgo, y las recomendaciones frente al 
abordaje del riesgo y los procesos urbanos contemporáneos en los ámbitos académicos, 
técnicos y políticos. 
VII. Metodología 
Al iniciar el estudio de la relación entre el riesgo y la producción del espacio urbano, se 
tuvieron dificultades para encontrar referentes prácticos y teóricos que abordaran el tema 
desde la disciplina del urbanismo. Lo anterior implicó realizar una revisión bibliográfica 
amplia que permitiera definir en un primer momento el enfoque de la investigación. En este 
ejercicio de revisión del estado del arte, los estudios más cercanos que se encontraron en 
relación con el tema planteado fueron los elaborados desde el enfoque de la geografía 
crítica del riesgo, con estudios empíricos desarrollados en los últimos 5 años en 
Latinoamérica por investigadores vinculados al Instituto Francés de Estudios Andinos -
IFEA- (Rebotier, Metzger). Esta perspectiva de investigación abría la posibilidad de hablar 
de territorios, espacios y regiones de riesgo, de mecanismos de acumulación y transmisión 
de las vulnerabilidades, de la dimensión política e ideológica del riesgo y en general, del 
papel cada vez más activo que cumple la categoría del riesgo en la producción y 
transformación socioespacial de la ciudad. 
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Una vez se aclaró el enfoque de la investigación, se definió el objeto de estudio, el método 
y las fuentes de investigación. En este sentido, el objeto de estudio era establecer la 
categoría de riesgo como un factor determinante en los procesos de reestructuración 
espacial de la ciudad, a partir del análisis de los procesos urbanos existentes en la cuenca 
del río Tunjuelo. El método se planteó como la identificación de los indicios que dieran 
cuenta del posicionamiento técnico y político del riesgo y su incidencia en la orientación de 
las intervenciones públicas sobre el territorio. Para las fuentes de investigación, se elaboró 
una primera relación bibliográfica relacionada con los temas de riesgo y ciudad, que se 
agrupó de la siguiente forma: bibliografía general sobre urbanismo y procesos urbanos, 
estudios del riesgo y los desastres, y naturaleza y ciudad. 
Con estos elementos básicos, se formuló la estructura del trabajo y se inició la construcción 
de un marco conceptual que permitiera aislar y definir el concepto de riesgo frente a otros 
conceptos comúnmente relacionados, principalmente frente al concepto de desastre, 
otorgándole a la noción de riesgo la suficiente claridad y autonomía en el desarrollo de la 
investigación. A este marco conceptual en torno al riesgo, se sumaron las aproximaciones 
conceptuales a la producción del espacio desde la perspectiva de la revolución urbana y a 
la disciplina del urbanismo desde su elaboración discursiva en torno a reglas y modelos, 
con lo cual se logró formular una aproximación al riesgo cercana a las categorías 
conceptuales del urbanismo. 
En una segunda instancia, se procedió a realizar una revisión histórica de la evolución de 
las políticas locales, nacionales e internacionales asociadas al riesgo desde el siglo XX, 
permitiendo identificar el estado actual de desarrollo del concepto a nivel institucional y su 
relación con respecto a las políticas urbanas y territoriales. Para esto se recurrió a la 
consulta de investigaciones locales que dan cuenta del proceso de institucionalización del 
riesgo en Colombia y en Bogotá, y se completaron y actualizaron al año 2015 mediante la 
revisión de cuatro fuentes: 1. La Estrategia Internacional para la Reducción del riesgo de 
Desastres de la ONU, 2. Las normativas Nacionales y Distritales que han definido los 
lineamientos de las políticas frente al riesgo, el territorio y el medio ambiente, 3. Los Planes 
de Desarrollo Distritales formulados desde 1992, y 4. Los decretos de adopción, 
compilación y modificación del POT de Bogotá desde el año 2000. 
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Por último, se procedió a realizar el estudio de la cuenca urbana del río Tunjuelo en dos 
marcos temporales: 1. En el primer marco temporal se realizó un recorrido histórico que 
dio cuenta del proceso de estructuración urbana de la cuenca durante el siglo XX, a partir 
de la consulta de investigaciones históricas ya realizadas. 2. En el segundo marco temporal 
el análisis contó con un ejercicio riguroso de investigación en torno al registro de daños y 
pérdidas, la exposición a amenazas naturales y los planes, programas y proyectos urbanos 
asociados, permitiendo identificar las transformaciones de las estructuras socioespaciales 
del área de estudio en los últimos 15 años y su correspondencia con la estrategia territorial 
elaborada a inicio de la década del 2000 en el marco de la formulación del Plan de 
Ordenamiento Territorial -POT- de Bogotá. A parte de las fuentes bibliográficas, se recurrió 
a las siguientes fuentes cartográficas y bases de datos para el análisis de los procesos 
urbanos en la cuenca y la ciudad:  
  Cartografía 
El análisis cartográfico realizado en el marco de la investigación se orientó a la realización 
de dos ejercicios prácticos: por una parte, la caracterización espacial de la cuenca del río 
Tunjuelo y por otra parte, el análisis histórico de su desarrollo urbano, para lo que se 
recurrió al uso de herramientas digitales SIG. Las bases de datos espaciales consultadas 
y procesadas para este ejercicio fueron el Marco Geoestadístico Nacional del DANE (2012) 
y el Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015). Adicionalmente, se recurrió a otras 
fuentes cartográficas que requirieron ser digitalizadas o que fueron utilizadas para 
contrastar y completar la información obtenida de las bases de datos espaciales 
consultadas, entre estas: la cartografía “POMCA del río Bogotá” de la CAR (2006), el 
documento “Diagnóstico de la Cuenca Hidrográfica del río Tunjuelo” de la CAR (2007), la 
cartografía IDIGER (2015) y la cartografía SINUPOT (2015). 
Para el análisis histórico del desarrollo urbano de la cuenca se recurrió a digitalizar, sobre 
la base del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015), la cartografía “Formas de 
crecimiento urbano” de la Universidad Nacional ubicada en el Hall del edificio Sindu, cuyo 
registro llega hasta el año 1984. Este análisis se completó con un corte parcial a partir 




 Bases de datos 
El análisis de las bases de datos en el marco de la investigación, se orientó a la realización 
de tres ejercicios prácticos: 1. Un ejercicio orientado a caracterizar la población, áreas y 
densidades en la cuenca y la ciudad en la actualidad, 2. Un ejercicio orientado al análisis 
de los daños y pérdidas ocurridos en la cuenca y la ciudad desde el año 2002 y de la 
evolución de la exposición a amenazas desde el año 2006, y 3. Un ejercicio orientado a 
sistematiza y analizar los programas, planes y proyectos de inversión de la ciudad en torno 
al riesgo desde el año de 1998.  
Para el análisis de datos poblacionales y de áreas, se recurrió a la consulta de las 
siguientes bases de datos: Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015), Inventario 
Estadístico de la SDP (2012) y Series de Población 1985-2020 del DANE. Para el análisis 
de daños y pérdidas y la exposición a amenazas naturales se recurrió a la consulta de la 
base de datos del Observatorio Distrital de Gestión del Riesgo -ODGR-CC-. Por último, 
para el análisis de los programas, planes y proyectos de inversión se recurrió a consultar 
y sistematizar las Memorias de los Planes de Desarrollo Distritales de la SDP en los 





1. Riesgo y espacio urbano: una 
aproximación conceptual 
El riesgo es una categoría que se ha posicionado progresivamente en los sistemas 
científicos, sociales y políticos en las últimas tres décadas. Este posicionamiento del riesgo 
en la conciencia moderna se ha conceptualizado, desde autores como Ulrick Beck, como 
uno de los motores que explican el cambio social iniciado a nivel global a partir de la 
segunda mitad del siglo XX.1 Una dinámica de cambio que expresaría, más que una 
ruptura histórica, la continuidad y vigencia del proceso de modernización en la sociedad 
contemporánea a partir de dos principios: primero, la continuidad de los procesos de 
racionalización de la sociedad junto con el desarrollo exponencial de las fuerzas 
productivas, y segundo, la consolidación de los procesos de individualización a partir de 
las victorias sociales alcanzadas en torno al reconocimiento de derechos en el marco del 
modelo de democracia liberal.2 Todo esto entendido en un contexto global de liberalización 
económica, en el que el crecimiento económico ha estado acompañado por la agudización 
tanto las desigualdades sociales como de la concentración de la riqueza. 
En el caso de Colombia, las condiciones aun no superadas de marginalidad y exclusión 
social, asociadas a los problemas del desarrollo, mantienen su vigencia en el pensamiento 
académico, económico y político. Esta situación, si bien desplaza potencialmente a un 
segundo plano la racionalidad asociada al riesgo, no significa su marginación completa de 
la conciencia colectiva. Situaciones históricas y particulares de desastres, tanto naturales 
                                                
 
1 El sociólogo alemán Ulrick Beck teorizó sobre la dimensión social del riesgo desde mediados de 
la década de 1980 a partir de sus trabajos en torno a la sociedad del riesgo y la modernización 
reflexiva, adoptando una posición crítica frente a las corrientes de pensamiento postmodernas. Su 
trabajo se centró en el estudio de la modernidad, los problemas ecológicos, la individualización y la 
globalización, desarrollando la teoría de la sociedad del riesgo desde de una visión optimista de los 
cambios en curso que se estaban produciendo al interior de la sociedad moderna. 
2 Beck, Sociedad del riesgo; Ulrich Beck, La Sociedad del riesgo global, trad. Jesús Alborés Rey, 
2.a ed. (Madrid, España: Siglo XXI, 2002).  
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como políticos, más un contexto generalizado de incertidumbre frente a fenómenos como 
el cambio climático, han requerido incorporar la categoría de riesgo en los sistemas 
sociales y políticos del país. Se superponen así, en la aproximación a la realidad social 
colombiana, los problemas del desarrollo, con un peso histórico dominante, y los 
problemas del riesgo, como categoría emergente. 
Figura 1. Dimensión social del riesgo (Ulrick Beck). 
 
Fuente: elaboración propia. 
El proceso de urbanización colombiano no es ajeno a esta situación y se enfrenta, muchas 
veces de manera conflictiva, a estas dos problemáticas. Por una parte, el proceso de 
urbanización debe responder a los problemas del desarrollo, lo que exige al Estado 
garantizar, entre otros, derechos como el acceso a la vivienda o a un hábitat digno. Por 
otra parte, este proceso también debe responder a los problemas del riesgo, lo que exige 
incorporar en los ejercicios de planeación y ordenamiento urbano temas como la protección 
del medio ambiente o la adaptación al cambio climático. Ambas racionalidades, la del 
desarrollo y la del riesgo, pueden entrar en conflicto ante la imposibilidad de garantizar la 
compatibilidad o el cumplimiento simultaneo de sus objetivos. Ante situaciones en conflicto, 
suelen imponerse las cuestiones del desarrollo, dada la inmediatez y evidencia material y 
palpable de sus problemas. El riesgo, que no tiene una dimensión material explicita, 
termina en estos casos o bien siendo ocultado o bien incorporado normativamente como 
un requisito formal o institucional con una incidencia práctica limitada. 
 
Riesgo y espacio urbano: una aproximación conceptual 13 
 
Figura 2. Sociedad industrial vs. Sociedad del riesgo (Ulrick Beck). 
 
Fuente: elaboración propia. 
En este marco, asociado a la teoría de la sociedad del riesgo, es en el que se desarrolla la 
conceptualización formulada en el presente trabajo. Si bien la teoría de la sociedad del 
riesgo explica de manera particular los procesos de cambio social experimentados en 
naciones con fuerzas productivas desarrolladas y procesos de individualización 
consolidados, su formulación abarca un horizonte de transformaciones globales que 
superan los límites tradicionales establecidos por la sociedad industrial. Estos límites se 
encuentran asociados, entre otras figuras, a las categorías de nación, disciplinas (técnicas 
o científicas), clases sociales o roles de género, propias de los sistemas sociales y políticos 
de la sociedad industrial. Al superarse estos límites, las instituciones que históricamente 
han brindado un marco de referencia para el desarrollo de la modernización simple entran 
en crisis y se ponen en cuestión, propiciando un ambiente de incertidumbre e inseguridad 
social, política o ambiental generalizada. 
El interés del presente trabajo es, por lo tanto, identificar el impacto de la categoría de 
riesgo en el urbanismo, y particularmente, la incidencia y el potencial que esta categoría 
tiene en los procesos de estructuración y reestructuración del espacio urbano 
contemporáneo. En el campo del urbanismo se puede destacar la aproximación hecha por 
François Ascher que, tomando elementos de la teoría de la sociedad del riesgo, plantea 
los retos que las nuevas formas sociales le representan al pensamiento y la práctica urbana 
contemporánea. La aproximación planteada por Ascher toma elementos conceptuales de 
la modernización reflexiva de Beck y los asocia al desarrollo de la idea de revolución 
urbana, estableciendo así un vínculo entre estos dos procesos históricos. Desde esta 
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lectura, se puede afirmar que la sociedad del riesgo es también, y fundamentalmente, una 
sociedad urbana.3 
La aproximación planteada aquí, en la que se vincula el riesgo como una categoría 
emergente pero determinante en los procesos de urbanización y estructuración urbana 
contemporáneos, busca reconocer en el espacio urbano los conflictos y retos de una 
sociedad en transformación. Las conciencias, las prácticas y los conflictos producto de las 
nuevas formas sociales asociadas al riesgo, pueden generar contradicciones frente a los 
intereses institucionales, particularmente con la forma en que es interpretado e incorporado 
el riesgo dentro de los sistemas políticos y administrativos. El resultado es la creación de 
instituciones especializadas, que responden de manera parcial al potencial social y político 
del riesgo, en particular a su potencial para democratizar el cuestionamiento y la definición 
de un proyecto de ciudad y de sociedad urbana, que actualmente se encuentra acaparado 
por microgrupos de especialistas. 
La aproximación del presente trabajo es crítica frente a la concepción institucionalizada y 
especializada del riesgo, en la que éste se concibe como una situación excepcional y no 
intencionalmente creada, producto de la suma de amenazas externas (naturales, sociales, 
tecnológicas) y vulnerabilidades internas propias de los sistemas sociales y políticos. El 
concepto de riesgo que se trabaja aquí, siguiendo la teoría de la sociedad del riesgo, es el 
de un fenómeno generado sistemáticamente al interior del proceso de modernización. Los 
riesgos, entendidos a partir de la formación de una conciencia social frente a los efectos 
secundarios del desarrollo, son generados por la sociedad moderna y en su despliegue 
entregan como resultado expropiaciones ecológicas y económicas.  
Esta situación lleva al cuestionamiento de la racionalidad técnica y científica dominante al 
interior del paradigma de progreso vigente, y en consecuencia, exige confrontar este 
paradigma con otras racionalidades sociales y no científicas o no especializadas. La 
producción, acumulación y distribución desigual de riesgos y sus consecuencias, generan 
conflictos que no se pueden explicar exclusivamente por categorías como lo son la 
pobreza, la desigualdad o la marginalidad. De esta forman, se generan situaciones que 
                                                
 
3 François Ascher, Los nuevos principios del urbanismo, trad. María Hernández Díaz (Madrid, 
España: Alianza, 2004). Ascher fue sociólogo urbano y dirigió el Instituto de Urbanismo de París. 
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provocan respuestas que cuestionan los modelos sociales y económicos vigentes, así 
como la forma en que son tomadas las decisiones que tradicionalmente se han presentado 
como técnicas y apolíticas.  
En el mismo sentido del riesgo, que es global y rompe con los límites disciplinares y 
geográficos trazados por la modernización simple, pero desde una visión pesimista, la 
socióloga urbana Saskia Sassen ha incorporado la categoría de expulsión para dar cuenta 
de las transformaciones y espacialidades generadas en las últimas tres décadas, en el 
marco de los procesos de urbanización generalizada. El reconocimiento de esas 
espacialidades, que responden a la lógica de expulsión de economías, personas o 
espacios vitales, y que resultan invisibles para las mediciones estandarizadas, se 
presentan, en palabras de Sassen, como los nuevos espacios para hacer.4  
La lógica de la expulsión expuesta por Sassen, en su complejidad sistémica, no facilita 
encontrar responsabilidades particulares frente a los procesos de transformación global en 
curso. De esta forma, las amenazas de desastre social, económico y ecológico han ganado 
terreno en contravía a la visión progresista del riesgo. Esto ha posicionado una lógica que 
naturaliza la idea de un destino inevitable de peligro ajeno a la voluntad humana, 
contradiciendo el principio básico de la modernidad, que se funda en la posibilidad de la 
liberación humana respecto de un futuro preestablecido. 
Para dar cuenta de la relación entre riesgo y espacio urbano, este capítulo se organiza a 
partir del desarrollo de tres líneas. En la primera línea se realizará una aproximación a la 
relación entre riesgo y sociedad global, para exponer los elementos básicos que 
estructuran la teoría de la sociedad del riesgo adoptada en el presente trabajo. La 
conciencia frente a los riesgos producidos por el proceso de modernización configura una 
forma social emergente que debe asumir a nivel local problemas producidos por 
fenómenos de escala global. En la configuración de esta nueva forma social, antes que 
rupturas, se producen solapamientos con las formas sociales anteriores y sus problemas 
aún vigentes. Esto significa reconocer que gran parte de los problemas a los que nos 
                                                
 
4 Sassen, Expulsiones. Sassen es filósofa, socióloga y economista, en sus trabajos ha desarrollado 
el concepto de Ciudad Global y ha profundizado en las cuestiones del poder y la desigualdad en el 
marco de los procesos de globalización. 
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enfrentamos hoy en día no son producto ni tienen solución exclusiva en las acciones 
desarrolladas a nivel local. Implican, en este sentido, la construcción de agendas globales 
que superan los límites disciplinares y geográficos establecidos. Sin embargo, si bien los 
problemas son compartidos a escala global, sus manifestaciones locales adquieren 
dimensiones y complejidades diferenciales. 
En la segunda línea se busca establecer las relaciones entre riesgo y urbanización global. 
Los procesos de urbanización han adquirido una dimensión global y han generado 
espacialidades de escala también global. Este fenómeno cuenta con propiedades duales: 
a la vez que se consolidan los centros de decisión bajo la figura de ciudad global, asociada 
a las dinámicas de control y concentración de la riqueza, se generan procesos de 
expulsión, distribución desigual de riesgos y aumento de desigualdades sociales y 
económicas, en una espacialidad diferencial. A la ciudad global se contraponen lo que Mike 
Davis ha denominado como planeta de ciudades miseria.5 El territorio urbano es, por lo 
tanto, el espacio en el que se expresan de manera concreta las relaciones abstractas de 
la sociedad global, como también, el espacio de interacción entre lo global y lo local. 
De esta manera, se finaliza con el acercamiento a la tercera línea, en la que se aborda la 
disciplina del urbanismo y su respuesta a los fenómenos globales vinculados con el riesgo 
y la urbanización. A nivel institucional, el riesgo y sus conceptos asociados se han ido 
posicionando progresivamente, pasando en los últimos años de los discursos de la ciudad 
sostenible a los más recientes discursos de ciudad resiliente. A esta aproximación 
institucional, en la que el fenómeno de cambio climático juega un rol preponderante, se 
oponen aproximaciones críticas que cuestionan el paradigma institucionalizado del riesgo 
y su eficacia para solucionar los problemas de fondo que plantean los cambios sociales y 
ambientales en curso en las últimas décadas. Con esto se busca cerrar la aproximación 
del presente capítulo, en el que se expone la relación conceptual entre la categoría del 
riesgo y la producción contemporánea del espacio urbano. 
                                                
 
5 Mike Davis, Planeta de ciudades miseria, trad. José María Amoroto Salido (Madrid, España: Foca, 
2007). 
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1.1 Riesgo y sociedad global 
El riesgo es un concepto asociado a la contingencia, a la forma en como ésta es afrontada 
por la sociedad moderna. Josetxo Beriain plantea que “Lo que las sociedades tradicionales 
atribuían a la fortuna o al destino […] las sociedades modernas lo atribuyen al riesgo”.6 
Siguiendo a Beriain, el riesgo se configura como un constructo social histórico, un 
dispositivo de racionalización del azar para reducir la indeterminación. De esta forma, la 
sociedad moderna es una sociedad que, al ampliar las opciones frente al futuro, expande 
los riesgos, y en esa libertad de elección frente al futuro puede ocurrir lo no esperado, lo 
contingente. Los resultados, por lo tanto, pueden no ser aquellos esperado por el ejercicio 
de la planificación o el diseño. Allí radica la crisis de la modernización simple, en la 
conciencia frente a la posibilidad de que un futuro diseñado y planificado se configure en 
uno otro posible.  
Siguiendo a Beriain, los resultados de las relaciones de acumulación y explotación entre 
trabajo y capital, que se presentan como una suma positiva, están definidos por la idea de 
crecimiento económico. Sin embargo, de esta suma positiva derivan relaciones de suma 
negativa, tales como la destrucción ecológica y los riesgos generalizados. La 
modernización reflexiva implica que la sociedad asuma como propios los efectos 
retroactivos de sus acciones sobre el entorno. Ante esta situación, se abre la posibilidad 
de cuestionar las decisiones que se toman en nombre del progreso, ya que éstas provocan 
potencialmente efectos secundarios a nivel social y ambiental. El monopolio del 
conocimiento, como lo plantea Beck, puede dejar de ser, por lo tanto, exclusividad de los 
expertos y pasar a ser cuestionado por otras racionalidades sociales y no especializadas. 
La imposibilidad de atribuir lo contingente a amenazas o factores externos, cuestiona la 
planeación como práctica basada en certezas para prefigurar el futuro. La sociedad del 
riesgo implica una sociedad que cuestiona las instituciones para la toma de decisiones que 
han sido establecidas en la modernización simple. De esta forma, la asunción del riesgo 
en la modernización reflexiva debería ser compartida entre quienes producen los riesgos 
y quienes potencialmente pueden verse afectados por sus consecuencias. Esto implica 
                                                
 
6 Beriain, «Doble sentido», 8. El trabajo reúne una selección de textos de Giddens, Bauman, 
Luhmann y Beck sobre la modernidad en el S. XX. Beriain en sociólogo de la Universidad Pública 
de Navarra. 
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una ampliación del campo democrático hacia los espacios de toma de decisiones que 
comúnmente se presentan como técnicos y apolíticos. Beck ha denominado estos campos 
de decisión técnica como una forma de subpolítica7, dado su poder para transformar las 
relaciones sociales sin la exigencia de tener que contar con consensos democráticos. 
Existen otras corrientes teóricas para la aproximación al problema del riesgo desde su 
concepción como construcción social, además de la formulada por Beck. Estas corrientes 
se presentan a continuación para contar con un panorama teórico y conceptual general. 
Jakob Arnoldi identifica dos enfoques adicionales al de la sociedad del riesgo de Beck. Por 
una parte, señala la teoría cultural del riesgo, elaborada por Mary Douglas, y por otra parte 
la tradición de la gobernabilidad, inspirada en Foucault. Por su parte, Virginia García 
identifica otra corriente, asociada al riesgo de desastres, con una fuerte ascendencia en 
Latinoamérica. Esta corriente se centra en la construcción material del riego bajo los 
conceptos de vulnerabilidad y desigualdad. Por último, a la sociedad del riesgo se opone 
la idea de una sociedad del desastre, que naturaliza las situaciones de catástrofe, oculta 
las relaciones de riesgo y en donde la incertidumbre y el miedo dominan los procesos 
sociales y económicos.8 
Además de estas aproximaciones, pero por fuera del marco de estudio del presente 
trabajo, se encuentran otras formas como la probabilística, que concibe el riesgo como un 
cálculo racional entre factores de probabilidad y consecuencia, y la sicométrica, que se 
enfoca en los factores sicológicos que provocan miedo e incertidumbre y que, 
consecuentemente, magnifican los riesgos ‘objetivos’ definidos estadísticamente.9 Estas 
aproximaciones diferencian entre riesgos objetivos, considerados reales y racionales, y 
riesgos subjetivos, considerados equivocados e irracionales, una categorización que no 
resulta apropiada para la aproximación formulada en el presente trabajo.  
                                                
 
7 Beck, Sociedad del riesgo. 
8 Arnoldi, Risk; Virginia García Acosta, «El riesgo como construcción social y la construcción social 
de riesgos», Desacatos, n.o 19 (septiembre de 2005): 11-24. Arnoldi es investigador de la Aarhus 
School of Business, en la Aarhus University de Dinamarca, en las áreas de riesgo e incertidumbre, 
régimen económico chino y transferencia y gestión del conocimiento. García Acosta es Doctora en 
Historia de México de la UNAM y se ha especializado en antropología social e historia de los 
desastres.  
9 Arnoldi, Risk, 14-15. 
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Figura 3. Enfoques frente a la construcción social del riesgo. 
 
Fuente: elaboración propia. 
1.1.1 La dimensión social de los riesgos 
El problema de estudio desde el construccionismo social, como lo plantea Arnoldi en su 
trabajo Risk, no es el cálculo o la objetividad del riesgo sino su objetivación; el cómo se 
produce ese cálculo y el para qué es usado. En este sentido, los principios éticos y de 
valores adquieren un rol determinante en la configuración del riesgo. En un primer 
escenario formulado por Arnoldi, el riesgo hace referencia a la responsabilidad, los valores 
y el conocimiento. En otro escenario, hace referencia a la ampliación del marco de 
expectativas frente a lo inesperado, un marco en el que son los valores y la ética los que 
determinan esa amplitud. Finalmente, según Arnoldi, resulta inapropiado diferenciar entre 
riesgos objetivos y subjetivos, ya que la realidad se encuentra influenciada tanto por la 
cultura y los significados, como por el poder y los procesos discursivos. 
Los riesgos, como se ha mencionado, son en gran parte producto del desarrollo. Siguiendo 
a Arnoldi, los riesgos son desconocidos para el común de la gente sin información 
científica; son inciertos para los científicos; son potencialmente desastrosos y tienen la 
posibilidad de cambiar la naturaleza y la sociedad; son efectos no deseados del progreso 
tecnológico; y finalmente, propician debates frente a la idea de progreso. En paralelo, las 
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sociedades occidentales han adoptado la incertidumbre como valor social. El 
neoliberalismo, al disminuir la seguridad social y volatilizar el mercado laboral hace la vida 
más riesgosa en términos materiales y de identidad. La necesidad por el emprendimiento 
individual, como forma de asumir riesgos e incertidumbres, se formula esencial para la 
creación de riqueza. El modelo de bienestar es atacado por sus elevados costos y bajo el 
supuesto de que la seguridad suprime el emprendimiento y la responsabilidad individual. 
En el primer escenario planteado por Arnoldi, el riesgo se refiere a la responsabilidad, los 
valores y el conocimiento; a qué o a quién se atribuye un daño. El riesgo implica la acción 
humana, cuando sucede se puede culpar a quien estaba encargado de su gestión o a 
quien expuso a terceros. La exposición a riesgos innecesarios es condenada socialmente, 
lo cual lleva a establecer escalas de valores para legitimar las acciones, lo que se considera 
riesgoso depende tanto de la objetividad del riesgo como de valores establecidos 
socialmente. Esta influencia en el comportamiento humano es una manera de ejercer el 
poder. En la medida que existe mayor conocimiento y capacidad de intervención sobre el 
mundo, más situaciones pueden ser atribuibles a las acciones y decisiones humanas. 
El segundo escenario planteado por Arnoldi comprende que cualquier cosa puede ser 
posible. En un caso extremo nadie haría nada por miedo a lo que pudiera suceder. En la 
práctica diaria se tienen ciertas certezas sobre la base de las experiencias previas. Cuando 
la experiencia muestra que las cosas interactúan de manera no prevista, se amplía el 
marco de expectativa, se cuenta lo inesperado, lo peor y lo mejor que puede ocurrir. Si el 
marco es estrecho, solo son tenidos en cuenta algunos pocos elementos o conjuntos con 
relaciones de causa y efecto, normalmente basados en criterios estrictamente científicos. 
Si el marco es amplio, se agruparan más elementos con criterios más laxos. Tanto los 
científicos como el común de las personas discrepan frente al marco de expectativas, así 
que son finalmente la ética y los valores sociales los que terminan por definir esta amplitud. 
A continuación se sintetiza cada uno de los enfoques de aproximación al riesgo, tal como 
son categorizados por Arnoldi:10 
                                                
 
10 Ibid., 2-3. 
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i. Sociedad del riesgo: para Beck, los riesgos son problemas sociales y políticos. La 
complejidad e incertidumbre de los peligros tecnológicos en la sociedad moderna han 
tenido un impacto social, político y científico que ha derivado en problemas de falta de 
confianza, de sustentos sólidos y nuevas disputas políticas en la responsabilidad y la 
toma de decisiones. 
ii. Teoría cultural del riesgo: Para Mary Douglas, los riesgos son entendidos de acuerdo 
a un contexto social y cultural. Existe una lógica cultural que diferencia los riesgos que 
una sociedad o colectivo está dispuesto asumir. 
iii. Tradición de la gobernabilidad: Para los académicos inspirados en Foucault, los 
riesgos son un concepto clave en las prácticas y conocimientos bajo los que se gobierna 
y estructura la sociedad. 
1.1.2 Riesgo de desastres y vulnerabilidad 
En la tradición latinoamericana, y como es planteado por Virginia García, el concepto de 
la construcción social del riesgo ha sido útil analíticamente para el estudio de los desastres 
y sus efectos en la sociedad.11 Esta autora diferencia dos aproximaciones dominantes en 
su definición: una primera aproximación es la construcción social del riesgo asociada con 
la percepción, con un fuerte desarrollo en la sociología europea, y una segunda 
aproximación asociada a la vulnerabilidad y la desigualdad, que aquí es reseñada como 
un cuarto enfoque. En la aproximación al riesgo desde la percepción, éste no se entiende 
como un ente material objetivo, sino como una construcción intelectual para llevar a cabo 
evaluaciones sociales de probabilidades y valores, identificando erróneamente, según la 
autora, amenazas con desastres naturales. 
Siguiendo el artículo de García, la vulnerabilidad, en la perspectiva de reducir la ocurrencia 
de desastres, comenzó a dominar los estudios sobre los desastres a partir de  la década 
de 1990, con trabajos empíricos que mostraban los desastres naturales como producto de 
prácticas humanas.12 El peso analítico de estos estudios se centró en el riesgo y no en el 
desastre, entendido como un producto o evento en el que se materializa el riesgo. De esta 
forma, se incorporó al estudio de desastres el contexto y las variables socioeconómicas de 
                                                
 
11 García Acosta, «Riesgo como construcción social». 
12 García menciona las dimensiones de la vulnerabilidad que desarrollan Wilches-Chaux en 1993 y 
Cardona en el 2001, el estudio de Vulnerabilidad de Blaike en 1994 y el aporte de la obra de Hewitt 
de 1983 y 1997. 
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los grupos afectados, donde la amenaza no sería el único agente activo del desastre. 
Riesgo y desastre se exponen aquí como procesos multifactoriales y multidimensionales, 
resultado de la relación entre amenazas y condiciones de vulnerabilidad, que se 
construyen y reconstruyen con el paso del tiempo. 
La vulnerabilidad, desigual y acumulativa, es para García el factor dominante del riesgo. 
Al mismo tiempo, la intervención humana genera nuevas amenazas “socioculturales” que 
toman la forma de amenazas naturales. La construcción social del riesgo hace referencia, 
desde este enfoque, a la generación y recreación de condiciones de vulnerabilidad y de 
desigualdades sociales y económicas, que junto a la producción de nuevas amenazas, se 
asocia directamente con la creciente y acumulativa construcción material de riesgo de 
desastres. Desastres y amenazas no son sinónimo. Los desastres, como construcción 
social, son un problema no resuelto del desarrollo. Son los modelos sociales y económicos 
los que han producido riesgo de desastres, asociados al incremento de vulnerabilidad en 
regiones particulares del planeta, incrementando de manera exponencial los efectos de las 
amenazas naturales. 
Para concluir, García explica la visión culturalista como la percepción que tienen los grupos 
sociales frente a los riesgos que pueden vulnerar a sus comunidades o sociedades. Por 
su parte, la visión de la vulnerabilidad se referiría a la raíz del problema, ya que analiza la 
génesis que conduce a condiciones de vulnerabilidad de grupos específicos de la sociedad 
y que explica los procesos de desastre. Como lo señala la autora: 
No son los riesgos los se construyen culturalmente, sino su percepción. La construcción 
social de riesgos remite a la producción y reproducción de las condiciones de vulnerabilidad 
que definen y determinan la magnitud de los efectos ante la presencia de una amenaza 
natural: es por ello la principal responsable de los procesos de desastre.13 
1.1.3 Desastre y sociedad global 
La idea de una sociedad del desastre se opone a la idea de una sociedad del riesgo. La 
sociedad del riesgo sería una sociedad en proceso de realización, producto del triunfo de 
                                                
 
13 García Acosta, «Riesgo como construcción social», 23. 
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la sociedad industrial semimoderna. Su característica sería entonces su ruptura con las 
fronteras e instituciones tradicionalizadas por la sociedad industrial, redefiniendo los límites 
y perspectivas frente al futuro. Si bien los riesgos se generan y reparten de manera 
desigual, sus efectos tienen una tendencia a la globalización, se produce así un fenómeno 
donde los riesgos son compartidos glocalmente. De allí que la sociedad del riesgo se defina 
también como sociedad global.14 
Para Beck, este proceso pone en cuestión la división hecha por la sociedad industrial entre 
sociedad y naturaleza. La naturaleza (contaminada) se integra al sistema industrial 
mundial. En la modernización simple la sociedad se contrapone a la naturaleza, en la 
modernización reflexiva la naturaleza pasa a ser un fenómeno producido, una segunda 
naturaleza. En la sociedad industrial la producción de riqueza domina a la producción de 
riesgos. En la sociedad del riesgo se invierte esta relación, eclipsando el progreso ante la 
producción de riesgos y restándole legitimidad ante la amenaza irreversible a la vida. La 
sociedad del riesgo, como es planteada por Beck en sus distintos trabajos, constituye una 
visión optimista frente a la posibilidad de una sociedad global con capacidad de superar el 
destino de peligro y las situaciones provocadas por el paradigma de desarrollo y progreso 
dominante, limitando, repartiendo o eliminando los riesgos autoproducidos a partir de una 
apertura de los procesos decisorios en el Estado, las corporaciones privadas y las 
ciencias.15 
Sin embargo, la formación de una sociedad del riesgo se da en medio de situaciones 
conflictivas con las instituciones de la sociedad industrial. Los riesgos, antes que ser 
asumidos socialmente, pueden ser aprovechados económica y políticamente, elevando a 
un nuevo nivel la lógica de desarrollo capitalista. En este proceso no se eliminan los riesgos 
sino que se niegan, acumulan o se reproducen ante el potencial o amenaza económica 
que puede representar su reconocimiento frente a distintos nichos de mercado. Se 
configura lo que se podría denominar, desde una visión fatalista, la idea de una sociedad 
                                                
 
14 Beck, Sociedad del riesgo global. 
15 Ibid.; Beck, Sociedad del riesgo. 
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del desastre, en la que la incertidumbre y el clima de miedo dominan los procesos sociales 
y económicos.16 
En esta línea, los trabajos mencionados de Sassen y Davis dan cuenta de los procesos de 
agudización de las desigualdades, concentración de la riqueza y generación de nuevas 
espacialidades de las últimas décadas. En estas espacialidades se convive, antes que con 
la conciencia del riesgo, con la situación de desastre. La aproximación convencional a los 
desastres desde el enfoque de los peligros y las amenazas, naturaliza las relaciones 
sociales de inequidad y poder a partir del posicionamiento de la idea de catástrofe natural.17 
En este sentido, la diferencia planteada entre riesgo y desastre en el presente trabajo 
radica en la definición de los componentes activos de cada una. Mientras los componentes 
activos del riesgo son la acción y la toma de decisiones humanas, en los desastres los 
componentes activos son la amenaza y la vulnerabilidad, esta última entendida como una 
construcción histórica de las desigualdades. 
Figura 4. Riesgo vs. Desastres. 
 
Fuente: elaboración propia. 
1.2 Riesgo y urbanización 
Como se ha señalado, la sociedad del riesgo sería una sociedad en proceso de formación. 
Ésta debe afrontar nuevos retos, los cuales se solapan con los retos propios de la sociedad 
industrial aun no resueltos. Los problemas de la ecología y la naturaleza adquieren un rol 
                                                
 
16 Trabajos como La doctrina del shock. El auge del capitalismo del desastre de Naomi Klein dan 
cuenta de esta aproximación. 
17 Ulrich Beck, «Risk, class, crisis, hazards and cosmopolitan solidarity/risk community - conceptual 
and methodological clarifications», FMSH-WP, n.o 31 (abril de 2013): 7. 
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directriz a partir de la consolidación de la idea de la solidaridad de los seres vivos,18 que 
surge como consecuencia de la amenaza a la vida que supone el desarrollo exponencial 
de las fuerzas productivas. A esto se suman los procesos de individualización 
institucionalizada, producto de los logros de las luchas sociales por el reconocimiento de 
derechos en el marco de las democracias liberales. A diferencia de la idea de crisis, que 
plantea una situación excepcional frente a la cual su superación supone un retorno a un 
estado normal de las cosas, la idea de riesgo significa una situación de normalidad a 
superar que se convierte en el motor para avanzar a nuevas formas sociales y políticas.19 
Por lo tanto, frente a las situaciones de riesgo generalizadas, no se habla en el presente 
trabajo de una crisis urbana, centrada en los fenómenos de catástrofes y desastres, sino 
que se adopta el concepto de revolución urbana, que se acerca conceptualmente a la 
categoría de riesgo formulada a lo largo de este trabajo. Como ya se ha planteado, Ascher 
hace una aproximación que vincula urbanización y modernización tomando, por una parte, 
elementos conceptuales de la modernización reflexiva y por otra parte, la idea de 
revolución urbana o de una tercera revolución urbana moderna, con un desarrollo particular 
a partir de la década de 1970, y que ha determinado las tendencias a largo plazo del 
proceso de urbanización global.20  
Este concepto de revolución urbana ha sido desarrollado por diferentes autores. Lefebvre 
en su libro La revolución urbana, publicado originalmente en 1970, daba cuenta de las 
transformaciones sociales en curso, diferenciando la ciudad, como un fenómeno histórico 
que responde a las relaciones sociales y de producción, de lo urbano, como un proceso 
humano en gestación desde el inicio de la historia, en la búsqueda por la centralidad, el 
encuentro y el intercambio.21 La revolución urbana, en el caso de Lefebvre, hace referencia 
al conjunto de transformaciones de la sociedad contemporánea hacia una nueva forma 
social, la sociedad urbana, que tendría por espacio central la ciudad mundial. De la misma 
                                                
 
18 Beriain, «Doble sentido», 27. 
19 Beck, «Risk, class, crisis, hazards», 6. 
20 Ascher, Nuevos principios del urbanismo. 
21 Henri Lefebvre, La revolución urbana, trad. Mario Nolla, 4.a ed. (Madrid, España: Alianza, 1983). 
Lefebvre fue filósofo y sociólogo marxista que en su obra tuvo como objeto central de estudio la vida 
cotidiana, a la que sucedió el análisis del urbanismo y la producción del espacio. 
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forma, otros autores como Edward Soja o Jordi Borja, al igual que Ascher, han utilizado el 
concepto de revolución urbana para explicar las transformaciones a escala global de la 
ciudad y la sociedad urbana en el siglo XXI. 
Figura 5. Revolución urbana vs. Crisis urbana. 
 
Fuente: elaboración propia. 
A continuación se desarrolla el concepto de revolución urbana en el marco de los procesos 
de urbanización global, así como sus implicaciones en la sociedad contemporánea. En 
este sentido, se presenta una dualidad en el proceso de urbanización generalizada 
actualmente en curso. Por una parte se crean “nuevas actitudes frente al futuro, nuevos 
proyectos, formas de pensar y de actuar diferentes”,22 se produce un “cambio de escala, 
de forma de gobierno, de base socioeconómica y de nuevos comportamientos y valores 
colectivos”.23 Por otra parte, estos cambios se acompañan simultáneamente de la 
agudización de las desigualdades y los procesos de acumulación, en donde grandes 
grupos de población son expulsados de los sistemas sociales, económicos y biosféricos, 
producto de una concepción dominante y estrecha de crecimiento económico.24 Se puede 
afirmar, como lo plantea Borja, que ante los cambios sociales en curso se produce una 
resistencia de las formas políticas y los poderes establecidos que multiplican los 
mecanismos de dominación. La ciudad se consolida entonces como el escenario donde se 
                                                
 
22 Ascher, Nuevos principios del urbanismo, 55. 
23 Borja, Revolución urbana, 9. Borja es geógrafo urbanista, activista y político español, referenciado 
como uno de los difusores del “modelo Barcelona”. Actualmente se encuentra vinculado a la 
Universitat Oberta de Catalunya. 
24 Sassen, Expulsiones, 237-38. 
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ponen de manifiesto estos cambios y conflictos. Se consolida así, en el marco de la 
revolución urbana en curso, una espacialidad diferencial. 
1.2.1 Revolución urbana y reestructuración espacial 
Para Lefebvre, la “sociedad urbana” es una tendencia, un objeto posible. La sociedad 
industrial ha generalizado a escala global el proceso de urbanización, creando así las 
condiciones para la formación de una sociedad urbana que la sucede. En este sentido, la 
revolución urbana implica una crítica de la ciudad industrial de valores antiurbanos, en el 
marco de una transición que no significa rupturas sino simultaneidades. Por una parte, la 
ciudad industrial se expresa como un espacio homogéneo y fragmentado funcionalmente, 
un espacio segregado en el que dominan los centros de decisión. Por otra parte, la ciudad 
en la sociedad urbana sería el espacio de las diferencias, de la centralidad y la 
policentralidad, en la que se re-apropiarían socialmente el tiempo y el espacio. Según 
Lefebvre, el espacio urbano tiene propiedades duales, por lo cual abordar solo un aspecto 
de lo urbano (negativo o positivo) llevaría a la ideologización del discurso y a la 
construcción de categorías simples, desligadas de la complejidad de la práctica urbana.25 
Jordi Borja define las revoluciones, en términos generales, como situaciones que propician 
procesos democráticos o socializadores del progreso. Históricamente, sería a partir de la 
crisis urbana global de 1960 que se vería la necesidad de actualizar y repensar los marcos 
tradicionales de análisis e interpretación de la ciudad, como parte de un proceso de 
reestructuración espacial aún en curso. Para Borja, en la revolución urbana actual se 
enfatiza la mayor autonomía de los individuos, la diversidad de ofertas de los espacios 
urbano-regionales, las nuevas posibilidades de participación en las políticas públicas y las 
mayores posibilidades de elegir residencia, actividad o tipo de movilidad. Sin embargo, en 
paralelo a estos procesos, la segregación social, la desigualdad de acceso real a las 
ofertas urbanas, la marginación de colectivos vulnerables o más débiles y la incertidumbre 
sobre el futuro aumenta.26  
                                                
 
25 Lefebvre, Revolución urbana. 
26 Borja, Revolución urbana. 
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Para Borja, el modelo de desarrollo urbano actual es “el de la «urbanización difusa y 
discontinua», mediante productos urbanos constitutivos de enclaves o parques temáticos 
mercantilizados y áreas degradadas o marginales”.27 A este modelo se opone “el 
urbanismo «ciudadano» […] del «espacio público» y de la ciudad densa, de construcción 
de centralidades, de mixtura social y funcional”.28 Finalmente, para Borja, el resultado del 
desarrollo de estos dos modelos puede ser el de una “conflictividad asimétrica” de difícil 
gestión en la democracia local fragmentada. 
Por su parte, Ascher sintetizan en cinco las transformaciones en la ciudad y la sociedad 
urbana de comienzos del siglo XXI, lo que configuran el proceso de revolución urbana y 
reestructuración espacial actualmente en curso, y para lo que el autor toma elementos de 
la modernización reflexiva para su interpretación:29  
i. Metapolización: se refiere a al proceso dual de metropolización y globalización de las 
ciudades, asociado a la concentración de riquezas y a los nuevos medios de 
comunicación. Estas situaciones facilitan la división del trabajo a escala mundial y 
difumina los límites sociales y físicos entre campo y ciudad. 
ii. Transformación de los sistemas urbanos de movilidad: es un proceso en el que se 
realza el valor económico y simbólico de los espacios centrales en la ciudad y que, 
asociado a la metapolización, da lugar a nuevas estructuras espaciales que cuestiona 
la organización urbana radiocéntrica y da paso a la multipolaridad. 
iii. Formación de espacio-tiempos individuales: está asociado a la individualización y a 
los medios técnicos que permiten controlar individualmente el “espacio-tiempo” y que 
flexibilizan y personalizan el conjunto de actividades de la vida cotidiana, diversificando 
las necesidades sociales. Esto lleva a la necesidad de la personalización de los 
servicios públicos y a una mayor dependencia hacia los sistemas técnicos. 
iv. Redefinición de las relaciones entre intereses individuales, colectivos y 
generales: los vínculos sociales se hacen más débiles, numerosos y variados y la 
cohesión de grandes grupos sociales pierde fuerza, lo que exige una reorganización de 
la  democracia y la arquitectura territorial institucional hacia dinámicas de consulta 
continua y diversa, y a una revisión de la definición del interés colectivo ante su 
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diversificación. Por otra parte, la población se reagrupa en guetos, bien sea porque es 
rechazada por los cambios sociotécnicos o por su nivel de ingreso, poniendo en peligro 
la cohesión social y urbana. 
v. Nuevas relaciones de riesgo: la ciudad tiene una doble naturaleza, brinda seguridad 
y multiplica los peligros. El desarrollo del conocimiento y la búsqueda por controlar el 
futuro aumenta la exigencia social de seguridad, lo que posiciona en la gestión urbana 
la idea de riesgo y el principio de precaución. De esta forma, cuando se presentan dudas 
sobre las consecuencias de una decisión, se hace necesaria su politización. 
Hasta este punto, se entiende la revolución urbana, y la reestructuración espacial asociada 
a ésta, como un proceso crítico de transformación de las formas sociales y espaciales de 
la sociedad industrial, que tiene un carácter global y relaciones de conflictividad asimétrica, 
en donde a la par que se generan procesos democráticos y de socialización del progreso, 
se generan procesos de acumulación de riqueza a costa de la marginación y expulsión de 
colectivos vulnerables. En este sentido, son particularmente los colectivos marginados y 
expulsados en el proceso de revolución urbana en curso, los que asumen de manera 
desigual las consecuencias de la producción, acumulación y distribución de riesgos de la 
sociedad moderna, a manera de expropiaciones espaciales, ecológicas y económicas. 
1.2.2 Espacios de expulsión 
Tal como se ha expuesto, el proceso de revolución urbana es conflictivo y dialéctico. Borja 
plantea que en este proceso las promesas de la globalización económica y la revolución 
informacional han sido secuestradas por el capital financiero global, a manera de 
contrarrevolución urbana. En la gestión urbana, la priorización de un proyecto fundado en 
la competitividad ha acentuado las desigualdades sociales y la dualización social y 
territorial de la ciudad. Ante esta situación, las desigualdades sociales y el mercado y 
propiedad privada de los bienes de naturaleza común se han naturalizado. Para explicar 
este proceso de contrarrevolución Borja reseña los trabajos de Sassen, que habla de 
expulsiones en el marco de la economía global, o de Davis, que denomina este proceso 
bajo el término planet of slums o planeta de ciudades miseria.30 En este sentido, Davis 
describe en su trabajo un proceso de urbanización global, de magnitud y escala ampliada, 
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completamente diferente al estallido y formación urbana de la revolución industrial en 
Europa y Norteamérica en el siglo XIX.31 
Para Davis, las ciudades del Tercer mundo estarían tejiendo nuevas redes, corredores y 
jerarquías urbanas, con aglomeraciones de decenas de millones de habitantes. El precio 
de este nuevo orden urbano sería “el aumento de las desigualdades entre ciudades de 
diferentes tamaños y especializaciones económicas”.32 Sin embargo, y a pesar de la 
formación de nuevas megaciudades, tres cuartas partes del crecimiento de la población 
mundial se daría en ciudades de segundo orden, acompañado de procesos de 
urbanización in situ de aldeas y pueblos, con estructuras que rompen las fronteras entre lo 
rural y lo urbano. En paralelo, se generan procesos de desconcentración industrial hacia 
las periferias metropolitanas y áreas periurbanas, las cuales concentran la reproducción 
de la fuerza de trabajo. Se trata, según Davis, de un proceso de urbanización que se 
produce al margen de los procesos de industrialización y de desarrollo: el resultado es la 
formación de ciudades cuya capacidad económica no estaría directamente relacionada 
con el tamaño de su población. 
La tesis de Davis plantea, por lo tanto, un proceso de urbanización que no responde a 
dinámicas de industrialización y oferta de mano de obra en la ciudad, sino a dinámicas de 
reproducción de la pobreza, antes que a la reproducción del empleo. Se trataría de un 
proceso de expulsión en el que las ciudades concentran la mano de obra y las regiones 
rurales la afluencia de capital. Este proceso, igualmente, se caracteriza por los bajos o 
nulos estándares de urbanización, lo que consolida áreas urbanas hiperdegradadas, que 
sustituyen la idea de ciudad como espacio democratizador de los avances sociales, 
                                                
 
31 Davis, Planeta de ciudades miseria. Al finalizar la primera década del siglo XXI la población 
humana pasó de ser mayoritariamente rural a mayoritariamente urbana. Entre 1950 y el 2015 se 
habría pasado de 86 ciudades con más de un millón de habitantes a más de 500. De esta forma, 
las ciudades habrían absorbido más de dos tercios de la explosión demográfica global de este 
periodo. Por su parte, la población rural comenzaría su declive a partir de la década del 2020, lo 
que llevaría a las ciudades a absorber todo el crecimiento demográfico de la población mundial. 
Particularmente, serán las ciudades de los países en vías de desarrollo las que absorberán, en un 
95%, la explosión demográfica que se producirá entre el 2020 y el 2050. 
32 Ibid., 19. 
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tecnológicos, económicos y culturales. De esta forma, la mayor parte del mundo 
urbanizado del siglo XXI se movería en la miseria y rodeado de contaminación.33  
Adicionalmente, como lo plantea Sassen, las formas de medición estándar de crecimiento 
económico, sobre la que se rige la idea de progreso, no dan cuenta del fenómeno de 
conformación de espacialidades diferenciales, lo cual invisibiliza los espacios en expansión 
de los expulsados. La lógica de expulsión (económica, social, biosférica) es una lógica 
sistémica que se opone a la lógica de la inclusión, no contiene la idea de retorno y su 
complejidad no permite la asignación de responsabilidades particulares. Por lo tanto, para 
Sassen, no se trata simplemente de un problema de formación de mayores desigualdades, 
cuya solución pase por la generación de políticas de inclusión social o económica.34 En 
relación con los riesgos, estos procesos de expulsión pueden ser entendidos como una 
forma de expropiación de las condiciones y capacidades de grandes grupos sociales, no 
solamente para acceder a las oportunidades que ofrecen los procesos de revolución 
urbana actualmente en curso, sino particularmente para enfrentar las situaciones de 
desastre y peligro socialmente producido. 
En resumen, frente al concepto de crisis se opone el concepto de riesgo. En este sentido, 
las situaciones actuales de acumulación de riesgos y potenciales desastres en la 
dimensión urbana, responden más a relaciones sistémicas de marginación y expulsión, 
que a condiciones excepcionales o particulares propias de un lugar o momento 
determinado. De esta forma, a la revolución urbana en curso, entendida como un proceso 
democratizador, se opone una reacción contrarrevolucionaria que naturaliza las asimetrías 
socio-económicas, las formas políticas y los poderes establecidos; naturaliza en cierta 
medida, un destino de desastre anunciado. En este marco, las estrategias de los 
organismos internacionales para afrontar riesgos globales como el cambio climático, se 
limitan a alcanzar un valor simbólico con la promulgación de normativas internacionales. 
Son, por lo tanto, estrategias que no transforman las condiciones desiguales de asunción 
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de daños o de expropiaciones económicas y ecológicas, ni reconocen distintos niveles 
locales-nacionales-urbanos de solidaridad y comunidad.35 
1.3 Riesgo, incertidumbre y urbanismo 
El posicionamiento de la categoría de riesgo en la conciencia colectiva y el desarrollo de 
nuevos procesos de urbanización global en el marco de la revolución urbana en curso, le 
plantea nuevos problemas al urbanismo como disciplina que estudia, piensa y busca dar 
forma a las ciudades. En El urbanismo: Utopías y realidades, Françoise Choay ubica la 
crítica al desorden y la búsqueda del orden en la ciudad industrial del siglo XIX como el 
problema fundamental que daría origen al urbanismo moderno, entendido como una 
disciplina pretendidamente científica. Sin embargo, Choay desvirtúa esta pretensión 
científica al identificar una serie de sistemas de valores que han definido las grandes 
corrientes del urbanismo moderno. Estos sistemas de valores adquirieron una proyección 
espacial, imaginaria y reproducible bajo la figura de modelos urbanos, concebidos dentro 
de la dimensión de la utopía y en rechazo a la ciudad industrial.36 
Adicionalmente, en La regla y el modelo, Choay profundiza en el origen del urbanismo 
como disciplina autónoma para la construcción del espacio, identificando sus orígenes en 
los géneros discursivos del tratado arquitectónico y la utopía, propios del renacimiento 
italiano. Por una parte, los tratados posicionaron la idea de una dependencia de las 
estructuras de la ciudad a una serie de reglas y principios racionales con su propia lógica, 
cuyo objetivo era organizar el espacio construido. Por otra parte, la utopía, perteneciente 
al universo de la ficción, tuvo su razón de ser no en la edificación del mundo construido 
sino en la creación imaginaria de una contra-sociedad, a partir de la reflexión crítica de la 
sociedad existente. Según Choay, los discursos urbanos modernos comparten con estas 
                                                
 
35 Beck, «Risk, class, crisis, hazards», 9. 
36 Francoise Choay, El urbanismo. Utopías y realidades, trad. Luis del Castillo (Barcelona: Lumen, 
1970). La autora identifica un modelo culturalista en dirección al pasado (rechazo de la sociedad 
industrial y nostalgia de las comunidades culturales antiguas), un modelo progresista en dirección 
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(rechazo del mundo desnaturalizado y nostalgia de la relación formadora con la naturaleza). Choay 
es historiadora de las teorías y las formas urbanas y arquitectónicas, directora del Institut 
d’Urbanisme de Paris VIII. Ha centrado sus estudios en la cuestión del patrimonio. 
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dos figuras un proyecto común frente al espacio: del tratado tomarían la aplicación de 
principios y reglas, y de la utopía la reproducción de modelos.37 
Figura 6. El urbanismo (Françoise Choay). 
 
Fuente: elaboración propia. 
En este sentido, Choay plantea una crítica al urbanismo a partir del reconocimiento de su 
carácter ideológico y solo parcialmente científico. Este carácter ideológico del urbanismo 
estaría vinculado a los sistemas de valores contenidos en los discursos urbanos, que 
suelen ser creaciones de microgrupos de decisión especializados. El urbanismo, como 
disciplina especializada, ha tendido a crear representaciones abstractas y funcionales de 
la ciudad, reproduciendo espacios mono-funcionales y mono-sociales. En este sentido, el 
problema del urbanismo contemporáneo estaría, en palabras de Borja, más vinculado a la 
gestión práctica del urbanismo y al gobierno local, a hacer ciudad en el marco de un 
proceso de urbanización global que no genera automáticamente ciudades sino “zonas 
urbanizadas pero segregadas, dispersas y fragmentadas”.38  
Dentro de este panorama se encuentra la idea de crear visiones de ciudad en las que 
converjan especialistas de diversas disciplinas y habitantes urbanos, donde el espacio 
urbano se interprete como un problema global antes que como un saber especializado. De 
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esta forma, el problema del urbanismo contemporáneo pasaría por superar la distancia 
que históricamente ha existido entre las utopías urbanas (como creaciones de 
microgrupos) y la práctica urbana (como re-apropiación social del tiempo y el espacio), en 
la posibilidad de democratizar las decisiones y gestionar los conflictos del territorio urbano, 
y en facilitar la participación del conjunto de la sociedad de los beneficios del proceso de 
revolución urbana actualmente en curso.  
A continuación se presentan algunas formas mediante las cuales el urbanismo ha 
apropiado el posicionamiento de la categoría del riesgo y la incertidumbre en las últimas 
tres décadas. Por una parte, se encuentra la formulación y difusión de nuevos modelos 
urbanos, asociados a la institucionalización del riesgo, mediante el posicionamiento de las 
figuras de la ciudad sostenible y la ciudad “resiliente”. Por otra parte, se encuentra la 
redefinición de los sistemas de reglas y principios sobre los que se ha organizado la 
planificación y el urbanismo moderno, ante la necesidad de enfrentar las contingencias del 
desarrollo dentro de un marco de riesgos e incertidumbre cada vez más amplio. 
1.3.1 El riesgo en los modelos urbanos 
En la actualidad, como lo plantea Allan Lavell, se ha producido una integración entre la 
Gestión Ambiental, la Gestión del Riesgo de Desastres y la Adaptación al Cambio 
Climático, como parte de las acciones y directrices de las agencias internacionales para la 
gestión del riesgo de desastres. Según Lavell, ha sido el fenómeno del cambio climático el 
que ha llevado a la necesidad de integrar la gestión ambiental con la gestión del riesgo de 
desastres, en particular después de la Conferencia de las Partes de la Convención de las 
Naciones Unidas para el Cambio Climático -COP-CNUCC- en 2001.39 En este proceso de 
integración, se han superpuestos los discursos urbanos institucionales de la ciudad 
                                                
 
39 Allan Lavell, «Gestión Ambiental y Gestión del Riesgo de Desastre en el Contexto del Cambio 
Climático: Una Aproximación al Desarrollo de un Concepto y Definición Integral para Dirigir la 
Intervención a través de un Plan Nacional de Desarrollo» (Departamento Nacional de Planeación 
[DNP], 2010), 2-3. El análisis de la EIRD en 2009, bajo el título Pobreza y Riesgo en un Clima 
Cambiante establece, para Alan Lavell, una relación innegable entre “degradación ambiental, mal 
ordenamiento territorial, la debilidad de los medios de vida, la falta de gobernanza urbana y el riesgo 
de desastre. Y, entre ellos y los problemas que se presentan y se presentarán para lograr la 
adaptación al cambio climático” (p. 2-3). Lavell es geógrafo de la University College of London, y ha 
estado vinculado a la FLACSO como Director del Programa para el Estudio Social de los Riesgos y 
Desastres. 
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sostenible, de mayor arraigo temporal, con los de la ciudad resiliente, como figura 
emergente.  
 La ciudad sostenible 
Antes de la integración entre los problemas del medio ambiente y los desastres, existía ya 
un posicionamiento institucional del discurso urbano de la ciudad sostenible. De acuerdo 
al trabajo de Peter Brand, a nivel de acciones concretas, las ciudades adoptaron desde 
mucho antes y con mayor entusiasmo las agendas globales sobre los problemas 
ambientales, en contraposición a la respuesta tardía por parte los gobiernos nacionales y 
las agencias internacionales para enfrentar los problemas del cambio climático y la pérdida 
de recursos y biodiversidad. Este posicionamiento del problema ambiental en las ciudades 
respondería a la necesidad por “mejorar la competitividad económica y la calidad de vida 
en las ciudades, ya fuera en términos de atracción en el mundo desarrollado o de lucha 
contra la pobreza en las economías emergentes (Hall and Pfeifer, 2002)”.40  
Sin embargo, el problema de la relación entre naturaleza y ciudad que subyace en la figura 
de la ciudad sostenible no es un problema de reciente abordaje en el urbanismo, aunque 
si ha tomado un impulso particular en las últimas décadas. Desde los modelos de inicios 
del siglo XX reseñados por Choay, de ciudad acéntrica o Broadacre City de Frank Lloyd 
Wrigth, o de polinucleísmo urbano y regionalismo de Mumford, pasando por las ideas de 
ciudad jardín, se encuentran apuestas por vincular el desarrollo urbano con el entorno 
natural. En su libro Ciudad Hojaldre, Carlos García Vásquez identifica como uno de los 
modelos urbanos vigentes en las visiones urbanas del siglo XXI la ciudad sostenible.41 La 
ciudad sostenible es entendida, desde esta perspectiva, como un ecosistema que 
consume recursos y genera residuos. La agenda del desarrollo urbano sostenible que 
surge de esta lectura frente a la ciudad, busca alcanzar un equilibrio ciudad-entorno natural 
en el que no se sobrepasen los límites de la naturaleza o que incluso contribuya al 
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mejoramiento del medio ambiente. Además, como lo plantea García Vásquez, las lecturas 
éticas y críticas frente al desarrollo, elaboradas desde el tercer mundo, le han dado una 
dimensión social adicional a la relación planteada entre ecología y urbanismo. 
Ahora bien, en el análisis de Brand frente al discurso institucionalizado de la ciudad 
sostenible, que tomaría su impulso desde la Agenda Local 21 y la Cumbre de Rio de 1992, 
le correspondería el modelo físico-espacial de la ciudad compacta. Desde un principio, 
como lo plantea Brand, este discurso se ha presentado como una aproximación ‘objetiva’, 
técnica y sistemática a las condiciones internas de las ciudades, desde la cual se 
establecen mediciones y cuantificaciones de los problemas, obteniendo conjuntos cada 
vez más amplios de indicadores de sostenibilidad. La fórmula espacial de la ciudad 
compacta sería el resultado de la preocupación por los impactos ambientales de la forma 
física de las ciudades.42 
Sin embargo, detrás de la pretensión científica del discurso institucional, Brand encuentra 
que las contradicciones al interior del discurso del desarrollo sostenible han llevado a que 
esta figura haya adquirido un significado político o ideológico orientado a legitimar los 
procesos de urbanización en curso. La ciudad sostenible dejaría de ser un fin ambiental y 
pasaría a ser un medio de administración técnica y científica de la sociedad y el espacio. 
De esta forma, Brand resume bajo tres aspectos el proyecto de la sostenibilidad urbana:43  
i. Sustituye idea de bienestar social por la de bienestar medioambiental. 
ii. Reconstruye el sentido de unidad social a partir de una identidad formada en torno a 
características físicas y geográficas locales. 
iii. Consolida la gestión ambiental como una estrategia de legitimación de los procesos de 
urbanización neoliberal. 
Si bien la figura de la ciudad sostenible ha permitido desarrollar acciones concretas a nivel 
local para el mejoramiento de la calidad de vida y la formación de identidad por parte de 
los ciudadanos, este ejercicio no está desligado en su origen de las dinámicas de 
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competitividad urbana. Como lo plantea Brand, esta figura ha estado orientada también a 
limpiar y crear una imagen urbana verde para atraer inversión de capitales, así como para 
demostrar un sentido de responsabilidad global de las administraciones locales a partir de 
la adopción de iniciativas medioambientales. En este sentido, la pérdida de una distancia 
crítica frente a los procesos de urbanización en el discurso institucional del desarrollo 
urbano sostenible, ha reducido la gestión ambiental al establecimiento de un sistema 
normativo de limitaciones, restricciones y riesgos, perdiendo en cierta medida el impulso 
libertario original del pensamiento urbano ambiental.44 
 La ciudad “resiliente” 
Recientemente, las evidencias y consecuencias del proceso de cambio climático 
actualmente en curso, han propiciado el paso de la figura de la ciudad sostenible a la de 
la ciudad resiliente. Los organismos internacionales han incorporado y difundido la 
resiliencia urbana como parte de la necesidad de articular la gestión ambiental con la 
gestión del riesgo, ante las nuevas dinámicas de desastres de gran magnitud y la 
vulnerabilidad urbana. Como lo señalan Metzger y Robert, ante la imposibilidad de eliminar 
los riesgos y las limitaciones de las políticas de prevención, se ha dado paso a las políticas 
de preparación ante desastres, con el consecuente éxito del concepto de la  resiliencia 
urbana. En este sentido, el Marco de Acción Hyogo de 2005 (y más recientemente el Marco 
Sendai de 2015) son los principales documentos de referencia en los que se puede ubicar 
la resiliencia como parte de la retórica de la reducción de riesgo de desastres.45  
La resiliencia, en el contexto institucional señalado por Metzger y Robert, se define como 
la capacidad propia de una comunidad, o su autonomía frente a ayudas exteriores, para 
enfrentar una situación de desastre. Sin embargo, la adopción y generalización del término 
resiliencia no significa la existencia de un consenso frente a la pertinencia de su uso a nivel 
conceptual. Los autores plantean diversas interpretaciones disciplinares frente al término 
resiliencia y su uso particularmente vinculado a la concepción de los sistemas complejos. 
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En este sentido, la resiliencia constituye una forma de gestión de los sistemas complejos 
frente a cualquier situación de riesgo o perturbación, que además de ser ineludible, se 
plantea como necesaria para la evolución del sistema. En el medio urbano, esta 
interpretación se ofrece como un término eficaz, ya que las ciudades, además de ser foco 
de riesgos, se presentan como fuente de soluciones frente a éstos. Como lo señalan 
Metzger y Robert, a diferencia del concepto de vulnerabilidad, que señala las fallas del 
desarrollo y los sistemas sociales vigentes, la resiliencia enfatiza en los aspectos positivos 
de la sociedad y exalta las capacidades tanto de las comunidades como de los individuos. 
La resiliencia responde, de esta manera, a una perspectiva en la que se considera la 
inevitabilidad de las situaciones de desastres producidos socialmente, como lo pueden ser 
los efectos del cambio climático. El cuestionamiento a la resiliencia hecho por estos autores 
pasa por uso que se le ha dado, orientado a garantizar la permanencia y continuidad de 
un sistema. En esta perspectiva, la finalidad del sistema al que se busca dar continuidad 
queda oculta ante la generalización del uso del término resiliencia, neutralizando la crítica 
social existente desde los enfoques de la vulnerabilidad en el campo de la gestión del 
riesgo. De allí que otros autores como Lavell proponga restringir el uso del término 
resiliencia al tema de los ecosistemas y complejos naturales, y mantener el de 
vulnerabilidad para referirse a los sistemas sociales.46 
Desde la perspectiva desarrollada en el presente trabajo, la figura de la ciudad resiliente 
está vinculada a la idea de crisis urbana. La crisis, entendida como una situación 
excepcional, contiene la idea de retorno a una situación de normalidad, en oposición a la 
idea de riesgo, que plantea la necesidad de cuestionar y transformar las acciones y 
decisiones humanas que producen situaciones de peligro. En este sentido, la crisis es 
incluso deseable desde la perspectiva del fortalecimiento y la evolución de los sistemas 
complejos, mientras el concepto de riesgo, entendido como construcción social, cuestiona 
los principios sobre los cuales se soporta el sistema socio-económico moderno. Además, 
como lo exponen Metzger y Robert, la resiliencia implica una visión tecnicista centrada en 
los peligros de los riesgos, donde la visión de exterioridad de los fenómenos queda 
reforzada por el enfoque local de los problemas y de las soluciones. Siguiendo la ruta de 
                                                
 
46 Ibid., 28; Lavell, «Gestión Ambiental», 27, 31-35. 
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la ciudad sostenible, la adopción institucional de la figura de la ciudad resiliente contiene 
una cierta forma de gobernabilidad neoliberal, donde “la intervención del Estado puede 
incluso ser considerada como un obstáculo al desarrollo de la resiliencia”.47  
La respuesta a los procesos de desastres puede asumirse así, o bien desde la perspectiva 
de la resiliencia, como ejercicio de adaptación a nivel local, o bien desde la perspectiva de 
la vulnerabilidad, que busca transformar las condiciones socio-espaciales que intervienen 
en la construcción material del riesgo desde una lectura global.48 La ciudad resiliente puede 
entenderse entonces como el resultado del proceso de evolución e integración de los 
discursos institucionales del desarrollo urbano sostenible y de la gestión del riesgo de 
desastres, en el marco de los procesos de cambio ambiental global. Estos discursos y 
modelos, si bien se han presentado como aproximaciones técnicas y objetivas a la realidad 
urbana, cuentan con un importante contenido ideológico en su desarrollo a nivel particular.  
1.3.2 Riesgo e incertidumbre en las reglas y principios del 
urbanismo 
Como ya se ha mencionado, el urbanismo entendido como disciplina autónoma para 
organizar y concebir la ciudad, se configura mediante la conjunción de dos figuras 
procedimentales: reglas y modelos. El posicionamiento del riesgo en los distintos sistemas 
sociales, políticos y técnicos, por su parte, ha llevado al cuestionamiento de las categorías 
de la modernidad, entre estas la idea de la planificación como una práctica basada en 
certezas para prefigurar el futuro. Adicionalmente a los modelos de la ciudad sostenible y 
la ciudad resiliente, asociados a la institucionalización del riesgo, se presenta a 
continuación algunas formas en que se han replanteado las reglas y los principios del 
urbanismo a partir de la ampliación del marco de incertidumbres y el posicionamiento de 
una racionalidad reflexiva para afrontar el futuro. 
 La planificación estratégica 
                                                
 
47 Metzger y Robert, «Elementos de reflexión», 30. 
48 Julien Rebotier, «La vulnerabilidad urbana: entre reducción de riesgo y emancipación social. 
Ejemplos en Venezuela», Polis 13, n.o 38 (2014): 573-95, doi:10.4067/S0718-65682014000200025. 
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La crítica al urbanismo y la planificación urbana tradicional, desde su enfoque operacional, 
ha estado dirigida a la capacidad limitada para prever y programar el futuro a partir de sus 
instrumentos y procesos. La idea de plan urbano se concibió a finales del siglo XIX como 
una herramienta pragmática, sin pretensiones utópicas de cambio social, para regularizar 
y organizar la ciudad industrial desde una visión global y prospectiva centrada en la técnica 
(infraestructuras, redes y equipamientos).49 En palabras de José Fernández Güell, la 
planificación tradicional buscó “supeditar el interés particular de la propiedad privada a los 
intereses generales de la comunidad, a través del control y la intervención pública del suelo 
urbano”.50  
Como lo plantea este autor, la proyección comprensiva de un futuro a largo plazo, realizada 
a través de los instrumentos tradicionales de planificación urbana, ha tenido que 
enfrentarse a tres grandes dificultades: la complejidad sistémica de las ciudades, la 
diversidad socioespacial y de agentes urbanos, y la incertidumbre frente a la posibilidad de 
un futuro (no) planeado. Esta situación desembocó en lo que sería la crisis de la 
planificación urbana en la década de 1970. El futuro, que en las décadas de 1950 y 1960 
había sido un objeto relativamente estable, pasó a convertirse en un objeto volátil 
dominado por la incertidumbre. Ante esta situación, se han modificado y adoptado nuevos 
principios y enfoques en el desarrollo del ejercicio de la planificación. El posicionamiento 
de la planificación estratégica, como plantea Fernández Güell, tuvo origen en la década de 
1950 en la Escuela de Negocios de Harvard. En el sector público y la planificación urbana 
sus principios se comenzaron a adoptar desde la década de 1980. A partir de la 
incorporación de la figura de la estrategia, la planificación urbana dio un giro hacia el 
concepto de gobernabilidad urbana, con un enfoque particularmente técnico y con 
instrumentos analíticos extraídos de la práctica empresarial. Para Fernández Güell, La 
gobernabilidad quedaría soportada así por un tridente de retos económicos, ambientales y 
sociales abordados desde estrategias de competitividad, sostenibilidad y equidad. 
                                                
 
49 Francoise Choay, «El reino de lo urbano y la muerte de la ciudad», trad. Salvador Urrieta García, 
Andamios 6, n.o 12 (2009): 163-70. 
50 José Miguel Fernández Güell, Planificación estratégica de ciudades. Nuevos instrumentos y 
procesos, Nueva edición revisada y aumentada (Barcelona, España: Reverté, 2006), 13. Fernández 
Güell es arquitecto urbanista vinculado a la Universidad Politécnica de Madrid 
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Esta aproximación, vinculada a lo que también se denomina como gobernanza urbana, 
está asociada a lo que desde una perspectiva crítica Carlos de Mattos ha denominado el 
tránsito de la planificación del desarrollo a la gobernanza neoliberal.51 La gobernanza, 
centrada en un crecimiento económico sustentado en el libre juego de las fuerzas de 
mercado y la reducción de la intervención estatal, ha sustituido el ideal del desarrollo, 
centrado en un fuerte intervencionismo estatal. Se supone así que el crecimiento 
económico y la acción concertada entre agentes urbanos, en la cual el Estado asume un 
rol neutral, es el medio adecuado para la superación de las desigualdades sociales y los 
demás problemas que motivan este tipo de gestión.  
Volviendo a Fernández Güell, la planificación urbana tradicional fundamentaba su 
proyección del futuro desde un ejercicio predictivo, a partir del análisis de las tendencias 
del pasado y su proyección prospectiva. Por su parte, los principios de la planificación 
estratégica se fundamentan en la capacidad de anticiparse a los cambios mediante un 
ejercicio prospectivo realizado sobre escenarios posibles, en un marco de incertidumbre. 
El resultado de este ejercicio es la imposibilidad de aplicar modelos evolutivos a largo plazo 
con una proyección del futuro precisa, así como la necesidad de crear herramientas de 
análisis flexibles que permitan ejercicios de reflexión y revisión del plan, mediante un 
sistema continuo y participativo de toma de decisiones.52 
 La idea de un “urbanismo reflexivo” 
Si la planificación estratégica tiene por elemento central la incertidumbre frente al futuro, 
la idea de un urbanismo reflexivo obedecería a las nuevas condiciones establecidas por la 
modernización reflexiva. A diferencia de la planificación estratégica, que se encuentra 
vinculada a un modelo metodológico técnico adoptado desde una racionalidad económica 
y empresarial, un urbanismo reflexivo respondería al reconocimiento de otras 
racionalidades. En la aproximación hecha por Borja, un urbanismo reflexivo significa la 
                                                
 
51 Carlos A. de Mattos, «Una nueva geografía latinoamericana en el tránsito de la planificación a la 
gobernanza, del desarrollo al crecimiento.», EURE-Revista Latinoamericana de Estudios Urbanos 
Regionales 36, n.o 108 (2010): 167-79, doi:10.4067/S0250-71612010000200010. Carlos de Mattos 
es Arquitecto e investigador urbano, director de la Revista Latinoamericana de Estudios Urbano 
Regionales (EURE). 
52 Fernández Güell, Planificación estratégica de ciudades. 
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capacidad de cuestionar y tomar decisiones dirigidas a la acción política, donde los 
contenidos sociales justifican las decisiones políticas. En un urbanismo reflexivo no 
existiría necesariamente una continuidad de un modelo-método, como el planteado desde 
la planificación estratégica, sino que existiría también la posibilidad de cuestionar y cambiar 
ese método. En este sentido, como lo plantea Borja, “priorizar el discurso de la continuidad 
es renunciar a construir el futuro”.53 El urbanismo se entendería entonces como un proceso 
conflictivo y dialéctico en el que se gestionan intereses contradictorios y valores culturales 
diferentes, donde el consenso no sería el punto de partida sino el punto de llegada.  
En la misma lógica de Borja, Ascher plantea, antes que un método, una nueva serie de 
categorías que definirían los principios de un urbanismo acorde a la modernización 
reflexiva y a los procesos de revolución urbana en curso, reseñados a continuación:54 
i. Un urbanismo de dispositivos: en oposición al diseño de planes, el diseño de 
dispositivos metodológicos. 
ii. Un urbanismo reflexivo: un análisis permanente, el proyecto es un instrumento de 
conocimiento y negociación. 
iii. Un urbanismo precavido, sujeto a controversias y que tiene en cuenta los efectos 
y exigencias del desarrollo sostenible 
iv. Un urbanismo participativo: resultado de ideas distintas y su combinación. 
v. Un urbanismo flexible, de consenso. 
vi. Un urbanismo heterogéneo, compuesto de híbridos y diferencias. 
vii. Un urbanismo estilísticamente abierto y un diseño urbano separado de las 
ideologías. 
viii. Un urbanismo multisensorial. 
Para finalizar, la planificación estratégica se presenta como un dispositivo técnico para la 
administración y el gobierno urbano, en un marco ampliado de incertidumbres. Por su 
parte, un urbanismo reflexivo reconocería tanto los procesos de cambio social en el marco 
de la modernización reflexiva, como los procesos de revolución urbana actualmente en 
curso, presentándose como un ejercicio abiertamente político antes que técnico.  
                                                
 
53 Jordi Borja, Luces y sombras del urbanismo de Barcelona (Barcelona, España: UOC, 2009), 84. 
54 Ascher, Nuevos principios del urbanismo, 85. 
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Conclusiones 
En el presente capítulo se establecieron las relaciones conceptuales entre riesgo, espacio 
urbano y urbanismo, abordando estos conceptos bajo distintos referentes: 1. El riesgo se 
abordó desde una perspectiva social y política a partir de la teoría social del riesgo 
desarrollada por autores como Beck, 2. El espacio urbano y las propiedades duales del 
proceso de urbanización y reestructuración espacial, se abordaron desde el concepto de 
revolución urbana desarrollado por autores como Lefebvre, Ascher y Borja, y 3. El 
urbanismo se abordó como una disciplina estructurada por medio de la elaboración de 
reglas y modelos, que son desarrolladas discursivamente de acuerdo a sistemas de 
valores, desde la lectura de Choay. A continuación se exponen las conclusiones obtenidas 
en el desarrollo del capítulo: 
I. La dimensión social del riesgo 
El riesgo, entendido en su dimensión social, hace referencia a la formación de una 
conciencia colectiva frente a los efectos del desarrollo y la posibilidad de un futuro distinto 
al planificado, a la posibilidad de la contingencia. De esta forma, los problemas del riesgo 
son problemas que se instalan en la conciencia, no tienen en principio una dimensión 
material específica. A esta situación se oponen los problemas del desarrollo, que se 
expresan de manera concreta en la carencia material. A nivel conceptual, la formación de 
una sociedad del riesgo como la planteada por Beck, es posible en la medida en que sean 
superados los problemas del desarrollo asociados a la pobreza y la carencia material. Sin 
embargo, a nivel empírico, como lo sugieren autores como V. García desde los estudios 
de los desastres y los enfoques de la vulnerabilidad, los problemas del desarrollo y los 
problemas del riesgo se solapan mediante fenómenos de distribución desigual de riquezas 
y riesgos, que aumentan y se ven aumentados por las condiciones sociales de 
vulnerabilidad. 
En este sentido, se pudo diferenciar entre la aproximación a la construcción social del 
riesgo y la aproximación a la construcción social del riesgo de desastre. En la aproximación 
a la construcción social del riesgo se plantea que la posibilidad de ocurrencia de un daño 
está mediada por la acción o decisión humana. Por su parte, en la aproximación a la 
construcción social del riesgo de desastre se plantea que la materialización de un daño 
está mediada por las condiciones de vulnerabilidad de un grupo social determinado. 
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Cuando se niega la construcción social del riesgo o se naturalizan los desastres, estos son 
asumidos como situaciones producidas por factores ajenos al desarrollo y la actividad 
humana, o son concebidos como situaciones de carácter accidental o inevitable, lo cual 
lleva a que se mantengan los procesos de producción, acumulación y distribución desigual 
de riesgos. 
II. El concepto de reestructuración espacial 
La reestructuración espacial de las ciudades hace referencia a un proceso dual de 
revolución urbana, entendido como un proceso democratizador de la ciudad, y de 
contrarrevolución urbana, entendido como un proceso de expulsión y exclusión de grupos 
sociales específicos. De acuerdo a Ascher, las relaciones urbanas de riesgo hacen parte 
de los componentes que configuran las transformaciones urbanas contemporáneas 
vinculadas a la idea de revolución urbana. En este sentido, el riesgo plantea una situación 
de peligro latente, de origen sistémico, que exige la apertura democrática en los procesos 
de decisión frente a proyectos y modelos urbanos. Por el contrario, la idea de crisis urbana 
sugiere que las contingencias urbanas son producto de situaciones excepcionales, de 
origen accidental ajenas al desarrollo, frente a las cuales la sociedad debe responder o 
adaptarse para retornar a un estado de normalidad, dando continuidad al modelo urbano 
existente. 
III. Urbanismo y riesgo 
El urbanismo, entendido como una disciplina que busca pensar y hacer ciudad, se 
estructura, según Choay, por medio de la elaboración de reglas y modelos, a partir de los 
cuales se ha adoptado la categoría de riesgo. Por una parte, los modelos urbanos se 
estructuran discursivamente en torno a la concepción de un espacio utópico, entendido 
como una reflexión crítica frente al espacio y la sociedad existente. En este sentido, el 
riesgo ha sido incorporado en las agendas internacionales a partir de los discursos de la 
Ciudad Sostenible, que se conciben bajo la utopía de un equilibrio entre economía y 
espacio capitalista con la ecología, y de la Ciudad Resiliente, que se presenta como un 
modelo urbano pragmático, sin perspectiva de utopía, en la que se asume la inevitabilidad 
de las situaciones de riesgo y la necesidad de adaptación social y espacial ante las 
contingencias urbanas. 
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Por otra parte, siguiendo a Choay, las reglas urbanas plantean discursivamente una 
dependencia de las estructuras de la ciudad a la formulación de principios racionales, cuyo 
objeto es la organización del espacio construido. En este sentido, el riesgo se ha 
incorporado en las reglas y principios del urbanismo desde una dimensión técnica, a partir 
del discurso la planificación estratégica, bajo la cual se busca el dominio de la 
incertidumbre mediante técnicas prospectivas y de gobernanza urbana, y desde una 
dimensión política, a partir del discurso del urbanismo reflexivo, que formula la gestión de 
consensos para la democratización y pluralización de las decisiones y las 






2. La institucionalización del riesgo en 
Bogotá y Colombia 
Colombia ha sido un país que se ha situado a la vanguardia en los procesos de 
implementación de políticas y programas para la atención, prevención y gestión del riesgo 
y los desastres en Latinoamérica.1 Los antecedentes en la atención de desastres en 
Colombia datan de principios del siglo XX, cuando se conformaron las sociedades de la 
Cruz Roja, de carácter no gubernamental, y los Cuerpos de Bomberos, generalmente de 
carácter municipal. Estos organismos además de dedicarse a la atención de situaciones 
de conflicto armado (Cruz Roja) o de incendios (Cuerpos de Bomberos), también se 
encargaban de canalizar los recursos estatales para la atención de otro tipo de 
calamidades y emergencias, dado el vacío que existió frente a una política nacional al 
respecto durante gran parte del siglo XX.2 
La formulación e implementación del Sistema Nacional para la Prevención y Atención de 
Desastres -SNPAD-, actualmente Sistema Nacional para la Gestión del Riesgo de 
Desastres -SNGRD-, se inició en Colombia desde mediados de la década de 1980. Estos 
sistemas han estado orientados, en primer lugar, a mantener el control político central y a 
recuperar las iniciativas locales o regionales frente a la gestión de situaciones de 
desastres, y en segundo lugar, a la planificación del desarrollo impulsada por organismos 
internacionales como el Programa de la Naciones Unidas para el Desarrollo -PNUD-, el 
Banco Interamericano de Desarrollo -BID- y el Banco Mundial.3 La evolución de estos 
                                                
 
1 De esto dan cuenta diferentes informes de organismo internacionales como el Banco Mundial e 
investigaciones académicas. 
2 Ana Campos G. et al., eds., Análisis de la gestión del riesgo de desastres en Colombia: Un aporte 
para la construcción de políticas públicas (Bogotá, Colombia: Banco Mundial, 2012); Fernando 
Ramírez Gómez y Omar Cardona Arboleda, «El sistema nacional para la atención y prevención de 
desastres en Colombia», en Estado, sociedad y gestión de los desastres en América Latina: en 
busca del paradigma perdido. (Lima, Perú: La RED / Flacso / ITDG-Perú, 1996), 214-55. 
3 Ramírez Gómez y Cardona Arboleda, «Sistema nacional»; Campos G. et al., Análisis de la gestión. 
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sistemas ha estado marcada por la ocurrencia periódica de desastres y las reacción social 
a estas situaciones, lo que han obligado a los distintos gobiernos a realizar programas 
específicos de atención y reconstrucción y a realizar ajustes en sus políticas de atención y 
gestión de riesgos, desastres y emergencias.  
Figura 7. Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres - SNGRD. 
 
Fuente: Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres - UNGRD. 
En la actualidad, la formulación del nuevo SNGRD, con posterioridad a la coyuntura 
producida por los efectos del fenómeno de La Niña de 2010-2011, ha estado dirigida a la 
formulación de un enfoque que incorpora de manera particular el ordenamiento territorial y 
el manejo de cuencas hidrográficas.4 A nivel distrital, la formulación del sistema de gestión 
del riesgo se integró en 2013 a las agendas de adaptación al cambio climático, 
constituyendo el actual Sistema Distrital de Gestión de Riesgos y Cambio Climático -
SDGR-CC-. El recorrido histórico para la conformación de los diversos sistemas nacionales 
y locales se ha encontrado marcado por eventos recurrentes de desastres a nivel local, por 
la reacción social frente a estos eventos, por las agendas de los organismos 
internacionales para la planificación del desarrollo y por los desarrollos conceptuales, 
técnicos y jurídicos sobre el tema.  
                                                
 
4 Campos G. et al., Análisis de la gestión. 
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Figura 8. Sistema Distrital de Gestión del Riesgo y Cambio Climático – SDGR-CC. 
 
Fuente: Sistema Distrital de Gestión del Riesgo y Cambio Climático – SDGR-CC. 
El presente capítulo busca dar cuenta del proceso de institucionalización de la categoría 
de riesgo en Bogotá y Colombia, reconociendo el contexto internacional y estableciendo 
sus alcances, limitaciones y proyecciones. En un primer momento se realizará un recorrido 
histórico por el proceso de transformación de los primeros organismos de socorro y 
atención de emergencias hacia los actuales sistemas de gestión del riesgo de desastres. 
Este tránsito tuvo su momento crítico a mediados de la década de 1980 con la ocurrencia 
de diversos eventos, entre éstos el terremoto de Popayán de 1983, la avalancha del 
Nevado del Ruiz y el desastre de Armero en 1985 y la toma del Palacio de Justicia en el 
mismo año. La conciencia y reacción pública y social frente a la posibilidad que existió en 
su momento, no solo de atención, sino de prevención de las situaciones mencionadas, 
exigió al gobierno del Presidente Virgilio Barco la formulación del primer sistema de 
prevención y atención de desastres en 1989, en la búsqueda por articular la intervención 
de los distintos niveles locales y regionales con los nacionales. 
En un segundo momento se abordará la Estrategia Internacional para la Reducción del 
Riesgo de Desastres de las Naciones Unidas -EIRD-, la cual define el marco internacional 
para la formulación e implementación de los sistemas de prevención de riesgo de 
desastres como política de Estado en las naciones asociadas a las Naciones Unidas. Se 
destacan allí el Marco de Acción Hyogo 2005-2015 y el Marco Sendai para la Reducción 
del Riesgo de Desastres 2015-2030. En un tercer momento se abordará la dimensión 
territorial del riesgo en las políticas y directrices nacionales y sus marcos normativos e 
50 Riesgo y reestructuración espacial en la cuenca urbana del río Tunjuelo 
 
institucionales, que inciden de manera importante en la formulación de los Planes de 
Ordenamiento Territorial -POT- en su primer y segundo ciclo.  
Figura 9. Evolución de la institucionalización del riesgo en Colombia. 
 
Fuente: elaboración propia. 
Por último, se realizará una revisión de la evolución las políticas urbanas y territoriales 
Distritales relacionadas con la gestión del riesgo, sus instancias y sus planes asociados, 
contando de esta forma con un panorama general de la gestión del riesgo de desastres a 
nivel local, nacional e internacional. Se espera identificar a lo largo del presente capítulo la 
evolución y el paradigma institucionalizado del riesgo que actualmente se encuentra 
vigente en los sistemas nacionales y distritales de gestión del riesgo y en las directrices 
para su incorporación en los POT. En este sentido, es necesario tener en cuenta que si 
bien riesgo y desastre son conceptos asociados, ambos tienen implicaciones y alcances 
diferentes frente a la visión de futuro de las ciudades y en consecuencia en la toma de 
decisiones por parte de los poderes y la administración pública. 
Figura 10. Definición del riesgo de desastre. 
 
Fuente: Estrategia Internacional para la Reducción de Desastres, Naciones Unidas. 
Para Lavell y Maskrey el paradigma que domina en la actualidad es el de la reducción del 
riesgo de desastres, lo cual implica hacer frente a los riesgos que ya existen. Por su parte, 
la gestión prospectiva del riesgo (de aquellos riesgos que aún no existen), que implicaría 
evitar en un primer lugar esa construcción del riesgo de desastres, se presenta como un 
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objetivo aún distante.5 De esta forma, sigue siendo la visión del desastre, su atención y 
prevención, la que mantiene el dominio sobre la visión del riesgo como proceso moderno 
reflexivo. Se espera entender así como el encaje institucional vigente, que responde en 
gran medida a una aproximación ideológica y técnica del riesgo, desde la perspectiva del 
desastre natural, no permite acomodar el potencial político y democratizador propio de 
éste. Sin embargo, la vigencia del paradigma de la reducción del riesgo de desastres no 
ha negado ni frenado la evolución institucional del riesgo y su incidencia en la formación 
de una conciencia pública y colectiva frente a la construcción social de los riesgos y los 
desastres en las últimas tres décadas en Bogotá y Colombia. 
2.1 De la atención de emergencias a la gestión del riesgo 
Se puede afirmar que la conciencia del riesgo y su incidencia en la toma de decisiones a 
nivel gubernamental y social, se encuentra en proceso de formación. Este proceso ha 
estado vinculado a cuatro factores: primero, la ocurrencia de desastres y catástrofes que 
pudieron ser evitados si se hubieran desarrollado las acciones pertinentes; segundo, la 
reacción social que estas situaciones han generado, a partir de la exigencia y 
reconocimiento realizado por los grupos de afectados y la sociedad en general frente al 
Estado; tercero, las agendas internacionales enmarcadas en la planificación del desarrollo 
impulsadas por organismos como el PNUD, el BID y el Banco Mundial; y cuarto, los 
avances conceptuales, técnicos y jurídicos frente al tema. Se trata, de esta forma, de un 
proceso que se encuentra en revisión y ajuste permanente. 
Figura 11. Factores en la evolución institucional del riesgo. 
 
Fuente: elaboración propia. 
                                                
 
5 Allan Lavell y Andrew Maskrey, «The Future of Disaster Risk Management: An On-going 
Discussion» (San José, Costa Rica: Flacso / Unisdr, 2013). 
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Las definiciones frente al riesgo y sus conceptos asociados, tales como vulnerabilidad, 
amenaza, exposición, adaptación o resiliencia, entre otros, han variado a lo largo del 
tiempo, se han posicionado algunos y otros han perdido su relevancia. A nivel institucional, 
como se ha mencionado, se mantiene una aproximación al riesgo desde la perspectiva del 
desastre producto de fenómenos naturales, lo que ha centrado la práctica institucional en 
torno a la preparación y la gestión de emergencias, así como a la realización de acciones 
correctivas o compensatorias desde la gestión del riesgo. El énfasis en la dimensión del 
desastre lleva a que no se ataquen las causas que generan los riesgos y que éstos se 
sigan acumulando, lo que exige cada vez mayores esfuerzos para su intervención e 
incentiva la creación de sistemas de gestión cada vez más amplios y complejos.6 
En el caso de Colombia, el viraje hacia la formación de una política de gestión del riesgo 
se produciría a mediados de la década de 1980.7 Se pueden identificar, en el periodo 
comprendido desde ese momento hasta la actualidad, eventos de gran y mediana 
magnitud que han exigido la creación y el ajuste en los sistemas de gestión de riesgo 
actualmente vigentes a nivel nacional. El desastre de Armero y la Toma al Palacio de 
Justicia en 1985 el terremoto del eje cafetero en 1999, y la temporada invernal del 
fenómeno de La Niña de 2010-2011 son algunos de estos eventos.8 
Este proceso de institucionalización del riesgo ha estado mediado por dinámicas de 
aislamiento y articulación entre las situaciones o amenazas consideradas de origen natural 
de aquellas consideradas de origen social y político. Antes de la constitución del SNPAD, 
los organismos de socorro y atención de emergencia actuaban en las labores de rescate, 
recuperación y reconstrucción independientemente del origen de las situaciones. Los 
eventos de 1985 en Colombia trazarían una línea divisoria entre amenazas político-
                                                
 
6 Ibid. 
7 Austin Zeiderman y Laura Astrid Ramírez Elizalde, «Apocalipsis anunciado: Un viraje en la política 
de riesgo en Colombia a partir de 1985», Revista de Ingeniería, n.o 31 (2010): 119-31. 
8 A nivel distrital se pueden destacar las inundaciones de Patio Bonito (1979) y Meissen (1984) y el 
desbordamiento del río Arzobispo (1987), los deslizamientos en el relleno sanitario Doña Juana 
(1997) y en el sector de Altos de la Estancia (1998) y las inundaciones de Bosa y Kennedy entre 
2010 y 2011. Alcaldía Mayor de Bogotá, «Exposición de motivos: Proyecto de acuerdo: Por el cual 
se transforma el sistema distrital de prevención y atención de emergencias, SDPAE, en el sistema 
distrital de gestión de riesgos y cambio climático, SDGR-CC y se actualizan sus instancias» (Bogotá, 
Colombia: Autor, 2013). 
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militares y las de carácter técnico-civil, lo cual dividiría el análisis y la actuación sobre las 
amenazas entre los organismos de seguridad nacional (Ministerio de Defensa, Ejército) y 
las entidades técnicas y humanitarias (Dirección Nacional de Prevención y Atención de 
Desastres, Cruz Roja). Esto significó el tránsito del concepto de atención y prevención de 
catástrofes, entendidas como situaciones de origen natural o político, a la atención y 
prevención de desastres, entendidas como situaciones de origen natural o humano 
accidental, excluyendo así las de origen político.9 
2.1.1 La respuesta de emergencia a los desastres 
Fernando Ramírez y Omar Cardona señalan como en un primer momento la concepción 
de los desastres en el siglo XX en Colombia y en Latinoamérica se desarrollaba entre la 
atención y la caridad, entre la recuperación y la beneficencia. Este enfoque, vigente en 
Colombia por lo menos hasta 1986, reducía la asistencia frente a las catástrofes y 
desastres a organizaciones filantrópicas de origen internacional como la Cruz Roja o 
entidades particulares y locales como los Cuerpos de Bomberos. El Estado colombiano 
expresaría en 1948 un primer interés por definir un comportamiento hacia las calamidades 
públicas, como reacción a los sucesos sociales producto del asesinato de Jorge Eliecer 
Gaitán 9 de abril de 1948. En aquel momento, el Estado crearía mediante la Ley 49 de 
1948 el Socorro Nacional de la Cruz Roja como un órgano paraestatal en acuerdo con la 
Cruz Roja. Esta entidad asesoraría los ministerios de Higiene Pública y de Guerra y sería 
la encargada de manejar y recibir recursos del presupuesto nacional, a manera de ente 
rector para la atención de desastres, aunque manteniendo un carácter privado.10 
Posteriormente, en la década de 1960, se crearían las defensas civiles (bajo el Decreto 
3398 de 1965), en el marco de la implementación de políticas de seguridad nacional, 
impulsadas por la Agencia de EE.UU. para el Desarrollo Internacional (USAID) y otros 
donantes extranjeros. Bajo esta figura se buscó un acercamiento entre los militares y los 
civiles desde un enfoque de lucha contra el delito y la subversión política. Sin embargo, su 
campo de acción se vería reorientada posteriormente a la atención de emergencia de 
                                                
 
9 Zeiderman y Ramírez Elizalde, «Apocalipsis anunciado». 
10 Ramírez Gómez y Cardona Arboleda, «Sistema nacional»; Campos G. et al., Análisis de la 
gestión. 
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desastres, lo cual convertiría finalmente a la Defensa Civil de Colombia en un organismo 
de socorro y rescate.11  
La formulación de una primera política de intervención específica para el caso de los 
desastres se estableció desde el sector salud a finales de la década de 1970 con la 
creación del Código Sanitario Nacional (Ley 9 de 1979) para la protección del medio 
ambiente y la salud humana, y la formulación del Programa de Preparativos para el 
Desastre de la Organización Panamericana de la Salud y el Ministerio de Salud. En este 
ejercicio se creó el primer comité nacional y los comités locales y regionales de atención 
de emergencias. El desastre se abordó aquí desde una perspectiva sectorial, en donde se 
reconoció el importante rol de los desastres naturales en las situaciones generales de salud 
pública.12 
En este primer periodo, el paradigma frente al desastre se construyó desde la perspectiva 
de la atención de la emergencia causada por un evento particular. El concepto de 
prevención, en este momento, se reducía a los “preparativos para la atención”, centrados 
en los organismos de salud y en la Cruz Roja, acompañado del desarrollo de campañas 
preventivas entre la población. En este sentido, los planes de acción formulados eran 
planes de contingencia para la actuación una vez ocurrido el desastre, descargados en 
entidades operativas como la Cruz Roja, la Defensa Civil o el sector salud. En este periodo 
se puede señalar que la ocurrencia específica de desastres no fue determinante en la 
definición de las formas de intervención y manejo por parte del Estado, sino que lo fueron 
en mayor medida las políticas vigentes y las actitudes ideológicas humanitarias y de 
caridad.13 
                                                
 
11 Zeiderman y Ramírez Elizalde, «Apocalipsis anunciado»; Ramírez Gómez y Cardona Arboleda, 
«Sistema nacional». 
12 Ramírez Gómez y Cardona Arboleda, «Sistema nacional»; Campos G. et al., Análisis de la 
gestión.  
13 Ramírez Gómez y Cardona Arboleda, «Sistema nacional». 
La institucionalización del riesgo en Bogotá y Colombia 55 
 
2.1.2 El Sistema Nacional para la Prevención y Atención de 
Desastres 
Los eventos de noviembre de 1985 redefinirían la visión de las políticas bajo las que el 
Estado colombiano ha abordado el problema de la prevención y atención de desastres en 
las décadas siguientes. Si bien en marzo 1983 el terremoto de Popayán había generado 
un impacto importante en la sociedad colombiana ante las escenas de destrucción y caos, 
no generó un gran debate ni una indignación popular que culpabilizara de manera expresa 
al Estado por lo ocurrido. En este sentido, las acciones que se derivaron de este evento 
estuvieron reducidas al rescate, la recuperación y la reconstrucción de la ciudad, y no 
significaron la necesidad de fortalecer los esquemas de prevención y preparación.14  
A diferencia del terremoto de Popayán, la tragedia de Armero y la toma del Palacio de 
Justicia provocaron la reacción e indignación popular, consolidando un ambiente de crisis 
de gobernabilidad en el gobierno del Presidente Belisario Betancur (1982-1986). Este 
ambiente obligó al entrante gobierno del Presidente Virgilio Barco (1986-1990) a revisar el 
esquema de atención de desastres, al ser tragedias que pudieron ser previstas y evitadas 
y que pusieron en evidencia los grandes problemas de los esquemas de atención de 
emergencias existentes.15 La mitigación y prevención de desastres se incorporaron así 
como componentes del proceso de desarrollo socioeconómico del país y el Estado, por lo 
que se tuvieron que establecer “los mecanismos institucionales para planificar y gobernar 
el territorio nacional de acuerdo con evaluaciones y cálculos de riesgo”.16  
                                                
 
14 Zeiderman y Ramírez Elizalde, «Apocalipsis anunciado». Una vez superada la situación de 
emergencia, se crearon la Corporación para la Reconstrucción y el Desarrollo del Departamento del 
Cauca y el Fondo Nacional de Calamidades (creado por el Decreto 1547 de 19884, pero inactivo 
hasta 1989) y se estableció por primera vez en Colombia un código de construcciones sismo-
resistentes de cumplimiento obligatorio. 
15 Ramírez Gómez y Cardona Arboleda, «Sistema nacional». La acción se encontraba centrada en 
la atención de la emergencia; se presentaba una dispersión legal y de la organización en torno a 
los desastres; existía un papel dominante de las entidades operativas y de socorro, restringidas a 
la atención inmediata; existía un papel poco definido de otras entidades técnicas y de planeación; 
la política estaba centrada en la creación de organismos ad-hoc; se presentaba una desarticulación 
entre la producción del conocimiento técnico-científico y la política de manejo de desastres; y la 
acción estaba centralizada y sin desarrollos importantes a nivel local y regional. 
16 Zeiderman y Ramírez Elizalde, «Apocalipsis anunciado», 125. 
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En el periodo posterior a las tragedias de 1985 se crearía el Fondo para la Reconstrucción 
de Armero (Resurgir), ampliamente criticado, al tiempo que el PNUD se vinculaba en las 
tareas de apoyo para la reconstrucción. El PNUD también haría parte del proceso político 
dirigido a la modernizar las formas estatales de acción, con lo que se crearía la Oficina 
Nacional de Atención de Emergencias -ONAE- (1986-1987), adscrita al Departamento 
Administrativo de la Presidencia de la República. A través de esta oficina se contrataron 
los estudios iniciales de análisis institucional y jurídico para la creación del SNPAD y en 
paralelo se crearon los Comités Regionales de Emergencias y se reviviría el Fondo 
Nacional de Calamidades. Sin embargo, al momento de la constitución del SNPAD, el 
Estado seguía vinculado al paradigma de la atención inmediata, aunque a nivel de actores 
individuales se había avanzado hacia una concepción preventiva del desastre.17 
El SNPAD, que se crearía mediante la ley 46 de 1988 y se reglamentaría bajo el decreto 
919 de 1989, se comprendió como  
el conjunto de todos los organismos y entidades públicas, privadas y comunitarias que 
deben asumir responsabilidades y funciones dentro de las distintas fases de los desastres, 
y cuya finalidad es garantizar un manejo oportuno y eficiente de todos los recursos 
destinados a esta labor (Art. 1, Ley 46 de 1988).18  
El Sistema tuvo que intervenir, en un primer momento, sobre los efectos de la temporada 
invernal de agosto de 1988 que afectó a cerca de 400 municipios, principalmente de la 
costa atlántica. Esta situación permitió, de manera simultánea, experimentar y crear los 
instrumentos para la atención de emergencias y desastres implementados en el SNPAD. 
De allí se obtuvieron una serie de conclusiones sobre las que se establecieron los criterios 
básicos para su desarrollo:19 
i. La prevención y mitigación de los desastres como eje de acción. 
ii. La concepción descentralizada y descentralista del Sistema. 
iii. La necesidad de la participación ciudadana. 
                                                
 
17 Ramírez Gómez y Cardona Arboleda, «Sistema nacional». 
18 María Alexandra Vallejo Chocué, La gestión del riesgo en Colombia como herramienta de 
intervención pública (Quito, Ecuador: Abya-Yala / Flacso, Sede Ecuador, 2010), 91. 
19 Ramírez Gómez y Cardona Arboleda, «Sistema nacional», 230-36. 
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iv. La información pública como instrumento de promoción del Sistema. 
La estructura del Sistema se organizó en torno a tres niveles territoriales (nacional, regional 
y local) sin relaciones jerárquicas, junto con una estructura nacional de dirección y 
coordinación. En el proceso de constitución del Sistema, la ONAE se transformó en la 
Dirección Nacional para la Prevención y Atención de Desastres -DNPAD- y se trasladó al 
Ministerio de Gobierno, disminuyendo su capacidad de convocatoria y de coordinación.  Al 
DNPAD le serían finalmente asignadas las funciones de regular la prevención de desastres 
en las “zonas de riesgo” como parte de los planes de desarrollo, el establecimiento de 
comités regionales y locales de respuesta y prevención de desastres y la obligación de 
administrar la ejecución de estudios para identificar las zonas de alto riesgo sobre las 
cuales los gobiernos municipales iniciaran programas de reubicación.20  
Con la posterior aprobación de la ley de reforma urbana (ley 9 de 1989) “el riesgo y la 
prevención se establecieron como técnicas para el gobierno de las ciudades 
colombianas”.21 En esta normatividad se incluyó la necesidad de establecer y mantener un 
inventario de las zonas de alto riesgo de inundación, derrumbes, deslizamiento u otras 
condiciones de vida insalubres. En el caso que los proyectos de mitigación no fueran 
posibles, las autoridades se verían obligadas a desarrollar acciones de reubicación de los 
habitantes de estas “zonas de alto riesgo”. En los términos de Zeiderman y Ramírez: “Esta 
sería la primera vez que el riesgo, como estudio científico y preocupación gubernamental 
a gran escala, accedería al aparato jurídico-político en Colombia”.22 
2.1.3 La Gestión del Riesgo de Desastres 
En el periodo posterior a la implementación del SNPAD, la Asamblea General de las 
Naciones Unidas proclamó la década de 1990 como el Decenio Internacional para la 
Reducción de Desastres Naturales. Con esta declaración, la comunidad internacional 
                                                
 
20 Vallejo Chocué, Gestión del riesgo en Colombia; Campos G. et al., Análisis de la gestión; Ramírez 
Gómez y Cardona Arboleda, «Sistema nacional»; Zeiderman y Ramírez Elizalde, «Apocalipsis 
anunciado». 
21 Zeiderman y Ramírez Elizalde, «Apocalipsis anunciado», 126. 
22 Ibid., 127. 
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debería prestar atención al fomento de la cooperación para ayudar a los países en 
desarrollo en la implementación de programas y políticas orientadas a la prevención. Esto 
inició un proceso en el que países donantes y organizaciones multilaterales empezarían a 
dirigir recursos y conocimientos técnicos a los países en vías de desarrollo. Finalmente, a 
finales de la década de 1990 se creó la EIRD, que daría continuidad a las iniciativas 
iniciadas la década anterior.23  
En este mismo periodo, en Colombia se convocó la Asamblea Nacional Constituyente de 
1991. Esto significó que SNPAD, creado desde una visión descentralizada y descentralista, 
en concordancia con los procesos de reforma del Estado ya iniciados en la década de 
1980, no se articulara completamente con la nueva estructura administrativa e institucional 
de Colombia. La nueva Constitución puso en cuestión el carácter centralista del Estado y 
reivindicó, a través de las propuestas de ordenamiento y autonomía territorial, la 
descentralización del mismo. En lo relacionado con riesgos y desastres, estableció la figura 
de excepción por grave calamidad pública (art. 215) y otras disposiciones adicionales que 
sustentaron la responsabilidad del Estado en materia de gestión del riesgo de desastres. 
En este sentido, el decreto 919 de 1989 que reglamentó el SNPAD, se encontró marcado 
por la ambigüedad con respecto a las funciones y competencias de los distintos niveles 
territoriales y el nivel nacional, al ser adoptado de manera previa a la Constituyente, así 
como con respecto a las condiciones y modalidades de la participación y representación 
ciudadana, profundizadas por la nueva Constitución.24 
Esta ambigüedad también se manifestó en la tensión existente al interior del Sistema entre 
la prevención y la atención. La reglamentación frente a las situaciones de emergencias 
estuvo mucho más desarrollada que la prevención, y si bien la prevención se estableció 
como una política de Estado, se entendió a veces como un ejercicio de preparación para 
la respuesta ante situaciones de emergencia. Estas ambigüedades se pusieron de 
                                                
 
23 Zeiderman y Ramírez Elizalde, «Apocalipsis anunciado». La EIRD, en asociación con el Banco 
Mundial, conformaría el Fondo Mundial para la Reducción de Desastres y Recuperación -GFDRR- 
en 2006, el cual presta asistencia técnica y financiera a los países de alto riesgo y de ingresos 
medios y bajos. 
24 Ramírez Gómez y Cardona Arboleda, «Sistema nacional»; Campos G. et al., Análisis de la 
gestión; Vallejo Chocué, Gestión del riesgo en Colombia. 
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manifiesto con el manejo y atención de los eventos de gran magnitud ocurridos 
posteriormente a su implementación, en los que el Gobierno Nacional desconoció en gran 
medida las instancias creadas por el Sistema, poniendo de manifiesto la debilidad de éste 
y el retorno a los esquemas de atención de emergencias propios de décadas anteriores.25  
De acuerdo al estudio realizado por el Banco Mundial con motivo del ajuste del SNPAD en 
2012, el mayor avance de este periodo se encontraría en la formulación del Plan Nacional 
de para la Prevención y Atención de Desastres -PNPAD- mediante el Decreto 93 de 1998.26 
Este Plan establecería por primera vez como fundamento de la acción gubernamental la 
“reducción del riesgo y el desarrollo sostenible de las comunidades vulnerables (Decreto 
93 de 1998, art. 1)”.27 Sin embargo, como señala el estudio, después de más de dos 
décadas de formulado el Sistema, se pasó de un cuerpo normativo único a contar con una 
serie dispersa de normas, sin que existiera una articulación armónica del Sistema con los 
principios, estructura y funcionamiento del Estado derivado de la Constitución de 1991. 
Las falencias del SNPAD señaladas anteriormente, se pusieron en evidencia con la 
ocurrencia de la temporada invernal asociada al fenómeno de La Niña de 2010-2011, lo 
cual planteó la necesidad de una actualización, incluyendo además la necesidad de 
integrar una perspectiva de cambio climático. En primera instancia, esta actualización 
buscó incorporar de manera explícita los principios de autonomía, coordinación, 
concurrencia, subsidiaridad y participación establecidos en la constitución de 1991. En 
segunda instancia, implicó la incorporación de las nuevas agendas y compromisos 
asumidos por Colombia para la reducción del riesgo de desastres, consignados en el 
                                                
 
25 Vallejo Chocué, Gestión del riesgo en Colombia. Frente al sismo de Páez de junio de 1994, el 
gobierno nacional creó Corpopaeces como un organismo de reconstrucción, justificado en la falta 
de infraestructura y capacidad jurídica y financiera del Sistema. En el caso del terremoto del Eje 
Cafetero de enero 1999 el Sistema Nacional no sería menoscabado de manera directa, pero se 
crearía un Fondo de Reconstrucción (FOREC) independiente del Sistema, de carácter mixto y con 
el apoyo financiero del BID y el Banco Mundial. 
26 Campos G. et al., Análisis de la gestión. El Plan se organizaría en torno al cumplimiento de tres 
objetivos: “(i) la reducción de riesgos y prevención de desastres, (ii) la respuesta efectiva en caso 
de desastres y (iii) la recuperación rápida de las zonas afectadas”. 
27 Ibid., 88. 
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Marco de Acción Hyogo 2005-2015: Aumento de la resiliencia de las naciones y las 
comunidades ante los desastres.28  
De esta forma, se constituyó el SNGRD, mediante la Ley 1523 de 2012. El Sistema se 
definió como “el conjunto de entidades nacionales de orden político, privado y comunitario 
que, articuladas con las políticas, normas y recursos, tiene como objetivo llevar a cabo el 
proceso social de la gestión del riesgo”.29 En la actualidad, los procesos de gestión de 
riesgo reconocidos por el SNGRD, son los de Conocimiento del Riesgo, Reducción del 
Riesgo y Manejo de Desastres. Por su parte, el Fondo Nacional de Calamidades pasó a 
denominarse el Fondo Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres y finalmente, el 
sistema se estructuró en torno a seis instancias de orientación y coordinación: 30 
i. Un Consejo Nacional para la Prevención del Riesgo. 
ii. Una Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastre. 
iii. Tres Comités Nacionales para el Conocimiento del Riesgo, la Reducción del Riesgo y 
el Manejo de Desastres. 
iv. Los Consejos Departamentales, Distritales y Municipales para la Gestión del 
Riesgo. 
Finalmente, el enfoque adoptado en la institucionalización del SNGRD, está asociado a 
“Entender la problemática del riesgo y los desastres como un tema de desarrollo, 
relacionado con la forma de uso, la ocupación y la transformación del territorio”.31 En el 
estudio del Banco Mundial, la relación que se establece entre riesgo y desarrollo es doble: 
por una parte, los riesgos y desastres son producto de errores y problemas de abordaje 
del modelo de desarrollo con respecto a los territorios, y por otra, la ocurrencia de los 
desastres lleva a que se atrasen y afecten las dinámicas de desarrollo y el bienestar del 
país. Finalmente, el enfoque adoptado por el SNGDR busca superar la planificación del 
uso del suelo urbano, entendida como la principal estrategia para reducir el riesgo en el 
ámbito municipal, y desarrollar nuevas herramientas y estrategias para contribuir a la 
                                                
 
28 Campos G. et al., Análisis de la gestión. 
29 Web en línea: http://portal.gestiondelriesgo.gov.co/Paginas/Estructura.aspx 
30 Ibid. 
31 Campos G. et al., Análisis de la gestión, 75. 
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gobernabilidad de la gestión del riesgo, desde una visión integral y articulada a la gestión 
pública. 
2.2 Estrategia Internacional para la Reducción del Riesgo 
de Desastres 
En paralelo al proceso nacional de institucionalización del riesgo se creó la EIRD, como 
resultado del Decenio Internacional para la Reducción de Desastres Naturales, 
promulgado por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1989 y vigente entre 1990 
y 1999. Al final del decenio se adoptó el Mandato de Ginebra sobre la Reducción del Riesgo 
de Desastres. El Mandato se aproximó al problema del riesgo desde la perspectiva de la 
amenaza cada vez mayor de los desastres de gran magnitud, producidos por fenómenos 
naturales, y su incidencia negativa en términos sociales, económicos y ambientales en la 
perspectiva de alcanzar el desarrollo sostenible, particularmente en los países en vías de 
desarrollo. En este documento se establecieron como guía de acción La Estrategia de 
Yokohama (1994) y la estrategia Un mundo más seguro en el siglo XXI: Reducción de 
Riesgo y Desastres (1999). 
La Estrategia de Yokohama se formuló desde la perspectiva de la amenaza al desarrollo 
causada por el aumento creciente de los desastres naturales a nivel global. Allí, la 
prevención, mitigación, preparación y asistencia frente a los desastres eran los cuatro 
elementos que contribuirían y se beneficiarían de la implementación de las políticas de 
desarrollo sostenible. Por su parte, la Estrategia Un mundo más seguro en el siglo XXI, se 
formuló desde la perspectiva de la inevitabilidad de las amenazas y los riesgos, lo que 
obligaría a la adopción de técnicas y prácticas para reducir la gravedad de los desastres. 
En este sentido, las acciones estarían dirigidas “a los efectos de las amenazas naturales, 
tecnológicas y ambientales, para reducir los aspectos vulnerables del tejido social y 
económico de las sociedades modernas, a fin de pasar de la protección contra la amenaza 
a la gestión del riesgo”.32 
Para la aplicación de la EIRD se conformó la Oficina de las Naciones Unidas para la 
Reducción del Riesgo de Desastres -UNISDR-, la cual sirve como centro de coordinación 
                                                
 
32 Web en línea: http://www.eird.org/americas/we/que-es-la-estrategia-internacional.html 
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dentro del sistema de las Naciones Unidas para  articular las actividades de la ONU y las 
organizaciones regionales para la reducción de desastres. Finalmente, en su constitución, 
la EIRD giró en torno a tres conceptos principales:  
i. Peligros naturales.  
ii. Vulnerabilidad frente a los desastres […]. Describe el grado de resistencia o 
susceptibilidad de un sistema socioeconómico con respecto al impacto de los peligros 
naturales y desastres tecnológicos y ambientales relacionados con los mismos. 
iii. Riesgo de un desastre es la probabilidad de que el mismo suceda.33 
En este marco, la EIRD incluyó los desastres tecnológicos y ambientales solamente 
cuando fueran causados por peligros naturales34. Posteriormente se adoptarían el Marco 
de Acción Hyogo 2005-2015 y el actual Marco Sendai para la Reducción del Riesgo de 
Desastres 2015-2030. A continuación se reseñan estos marcos, suscritos de manera 
voluntaria y no vinculante por parte de las naciones asociadas al sistema de Naciones 
Unidas, los cuales han establecido los enfoques y agendas para la formulación e 
implementación de los sistemas de prevención de riesgo de desastres como política de 
Estado en las naciones asociadas.  
2.2.1 Marco de Acción Hyogo 
El Marco de Acción Hyogo para 2005-2015: Aumento de la resiliencia de las naciones y 
las comunidades ante los desastres, establece “un enfoque estratégico y sistemático de 
reducción de la vulnerabilidad a las amenazas/peligros y los riesgos que éstos conllevan”.35 
                                                
 
33 Naciones Unidas, «Marco de Acción para la implementación de la Estrategia Internacional para 
la Reducción de los Desastres (EIRD)», junio de 2001, 5. 
34 Ibid. 
35 Naciones Unidas, «Marco de Acción Hyogo para 2005-2015: Aumento de la resiliencia de las 
naciones y las comunidades ante los desastres.» (II Conferencia Mundial sobre la Reducción de los 
Desastres, Kobe, Hyogo, Japón, 2005), 1. 
Por "vulnerabilidad" se entiende “las condiciones determinadas por factores o procesos físicos, 
sociales, económicos y ambientales que aumentan la susceptibilidad y exposición de una 
comunidad al impacto de amenazas". EIRD de las Naciones Unidas, Ginebra, 2004. 
Por "amenaza/peligro" se entiende un "evento físico potencialmente perjudicial, fenómeno o 
actividad humana que puede causar pérdida de vidas o lesiones, daños materiales, grave 
perturbación de la vida social y económica o degradación ambiental. Las amenazas incluyen 
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Frente a la Estrategia de Yokohama, se introduce el concepto resiliencia, sustituyendo el 
de resistencia, y se mantiene el alcance dirigido exclusivamente a los desastres causados 
por amenazas de origen natural y los desastres y riesgos ambientales y tecnológicos 
conexos. Además, en la aproximación a los desastres, éstos mantuvieron su carácter de 
amenaza para economía mundial, la población del planeta y el desarrollo sostenible de los 
países en desarrollo. Finalmente, el riesgo de desastre se definió como la interacción de 
amenazas/peligros con factores de vulnerabilidad físicos, sociales, económicos y 
ambientales. 
De esta forma, el resultado esperado a partir de la implementación del Marco de Acción 
sería “La reducción considerable de las pérdidas ocasionadas por los desastres, tanto las 
de vidas como las de bienes sociales, económicos y ambientales de las comunidades y los 
países”,36 para lo cual se trazarían como objetivos estratégicos:  
i. La integración de los riesgos de desastre en las políticas, los planes y los programas 
de desarrollo sostenible a todo nivel […]. 
ii. La creación y el fortalecimiento de instituciones, mecanismos y medios […] [para] 
aumentar la resiliencia ante las amenazas. 37 
iii. […] la incorporación sistemática de criterios de reducción de riesgos en el diseño y la 
ejecución de los programas de preparación para las situaciones de emergencia, de 
respuesta y de recuperación.38 
Para cumplir con sus objetivos, el Marco de Acción estableció cinco prioridades de acción: 
                                                
 
condiciones latentes que pueden materializarse en el futuro. Pueden tener diferentes orígenes: 
natural (geológico, hidrometeorológico y biológico) o antrópico (degradación ambiental y amenazas 
tecnológicas)". EIRD de las Naciones Unidas, Ginebra, 2004. 
36 Ibid., 3. 
37 Por "resiliencia" se entiende la "capacidad de un sistema, comunidad o sociedad potencialmente 
expuesto a amenazas para adaptarse, resistiendo o cambiando, con el fin de alcanzar o mantener 
un nivel aceptable en su funcionamiento y estructura. Viene determinada por el grado en que el 
sistema social es capaz de organizarse para incrementar su capacidad de aprender de desastres 
pasados a fin de protegerse mejor en el futuro y mejorar las medidas de reducción de los riesgos". 
EIRD de las Naciones Unidas, Ginebra, 2004. 
38 Naciones Unidas, «Marco de Acción Hyogo para 2005-2015», 4. 
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i. Velar por que la reducción de los riesgos de desastre constituya una prioridad nacional 
y local dotada de una sólida base institucional de aplicación. 
ii. Identificar, evaluar y vigilar los riesgos de desastre y potenciar la alerta temprana. 
iii. Utilizar los conocimientos, las innovaciones y la educación para crear una cultura de 
seguridad y de resiliencia a todo nivel. 
iv. Reducir los factores de riesgo subyacentes. 
v. Fortalecer la preparación para casos de desastre a fin de asegurar una respuesta eficaz 
a todo nivel.39 
2.2.2 Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo de Desastres 
El Marco de Sendai 2015-2030 es el instrumento sucesor del Marco de Acción de Hyogo 
2005-2015. Incorpora una serie de innovaciones en los que se señalan particularmente los 
siguientes cambios:  
el marcado énfasis puesto en la gestión del riesgo de desastres en lugar de en la gestión 
de desastres, la definición de siete objetivos mundiales, la reducción del riesgo de desastres 
como resultado esperado, un objetivo centrado en evitar que se produzcan nuevos riesgos, 
la reducción del riesgo existente y reforzar la resiliencia.40  
En el Marco de Sendai, el alcance de la reducción del riesgo de desastres se amplió para 
centrarse en las amenazas naturales y de origen humano y los riesgos ambientales, 
ecológicos y biológicos conexos. Igualmente, se incluye en el Marco de Sendai el cambio 
climático como uno de los factores que impulsan el riesgo de desastres, siguiendo el 
mandato de la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático. 
El Marco de Sendai busca además tener un carácter conciso, preparado con visión de 
futuro y dirigido a la acción, así como determinar las modalidades de cooperación y de 
examen político de su aplicación. Mantiene igualmente un enfoque enmarcado en la 
amenaza de los desastres para el desarrollo sostenible y la erradicación de la pobreza, 
haciendo énfasis en el aumento de la resiliencia en las políticas, los planes, los programas 
                                                
 
39 Ibid., 6. 
40 Naciones Unidas, «Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo de Desastres 2015-2030» (III 
Conferencia Mundial sobre la Reducción de los Desastres, Sendai, Miyagi, Japón, 2015), 5. 
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y los presupuestos.41 Además, se reconoce el avance significativo en la reducción del 
riesgo de desastres a nivel local, nacional, regional y mundial a partir de la adopción del 
Marco de Acción Hyogo, el cual habría contribuido a la disminución de la mortalidad en el 
caso de algunas amenazas y a la sensibilización del público y las instituciones. Sin 
embargo, también reconoce carencias en los factores de riesgo subyacentes y en la 
formulación de los objetivos y prioridades de acción del Marco de anterior. 
El resultado previsto del Marco de Sendai es  
La reducción sustancial del riesgo de desastres y de las pérdidas ocasionadas por los 
desastres, tanto en vidas, medios de subsistencia y salud como en bienes económicos, 
físicos, sociales, culturales y ambientales de las personas, las empresas, las comunidades 
y los países.42  
Para lo anterior, establece como objetivo: 
Prevenir la aparición de nuevos riesgos de desastres y reducir los existentes implementando 
medidas integradas e inclusivas de índole económica, estructural, jurídica, social, sanitaria, 
cultural, educativa, ambiental, tecnológica, política e institucional que prevengan y reduzcan 
el grado de exposición a las amenazas y la vulnerabilidad a los desastres, aumenten la 
preparación para la respuesta y la recuperación y refuercen de ese modo la resiliencia.43 
Para la evaluación del resultado y el cumplimiento del objetivo planteado por el Marco, se 
formulan siete metas mundiales y se formularon cuatro prioridades de acción como 
medidas para ser adoptadas en todos los Estados en todos los sectores y en los planos 
local, nacional, regional y mundial: 1. Comprender el riesgo de desastre, 2. Fortalecer la 
gobernanza del riesgo de desastre para su gestión, 3. Invertir en la reducción del riesgo 
de desastre para la resiliencia y 4. Aumentar la preparación para casos de desastre y 
                                                
 
41 En el Marco de Sendai se define “resiliencia” como “la capacidad de un sistema, comunidad o 
sociedad expuestos a una amenaza para resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos 
de manera oportuna y eficaz, lo que incluye la preservación y la restauración de sus estructuras y 
funciones básicas (véase www.unisdr.org/we/inform/terminology)”. 
42 Naciones Unidas, «Marco de Sendai», 12. 
43 Ibid. 
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“reconstruir mejor”. Finalmente la aplicación del Marco de Sendai establece una serie de 
principios que buscan reconocer las circunstancias nacionales y las obligaciones y 
compromisos internacionales. 
Es de resaltar la redefinición del concepto de riesgo a partir de la incorporación de nuevas 
dimensiones como la capacidad, el grado de exposición o el entorno, así como el fenómeno 
del cambio climático y un mayor desarrollo y énfasis del concepto de resiliencia, que se 
suman a las dimensiones de vulnerabilidad y amenazas ya trabajadas en las declaraciones 
anteriores. 
2.3 La dimensión territorial en la institucionalización del 
riesgo en Colombia 
En Colombia la gestión territorial, y de manera asociada la gestión del riesgo, tiene por 
unidad fundamental el municipio, al cual le corresponde, entre otras competencias, ordenar 
el desarrollo.44 La dimensión urbana del riesgo ha emergido en este contexto como una 
técnica de planificación y gobernanza, asociada a lógicas de desplazamiento de 
poblaciones vulnerables para su protección ante amenaza naturales. Esta técnica ha 
estado vinculada a la conceptualización de la figura de las zonas de alto riesgo y a la 
implementación de programas de reasentamiento, poniendo de manifiesto la dimensión 
geográfica desigual de la vulnerabilidad y los intentos oficiales por mejorar las condiciones 
de vida de la población. De esta forma, el primer objetivo de la elaboración de los 
programas oficiales que emplean la técnica de la gestión del riesgo es la protección de la 
vida humana mediante el cálculo probabilístico de una amplia gama de peligros potenciales 
futuros.45 
Como ya se mencionó, la gestión del riesgo de desastres tomó su forma política desde 
mediados de la década de 1980 en Colombia. Las coyunturas que se presentaron 
                                                
 
44 Campos G. et al., Análisis de la gestión. 
45 En palabras de Zeiderman, como consenso general el riesgo se ha entendido como una “técnica 
moderna para calcular estadísticamente la probabilidad de eventos futuros, acercándolos al ámbito 
de la toma de decisiones individuales o colectivas, y mitigando sus efectos adversos a partir de 
procesos de economización y distribución (cf Çalişkan and Callon, 2009; Hacking, 2003)” [traducción 
libre]. Austin Zeiderman, «On shaky ground: The making of risk in Bogotá», Environment & Planning 
44, n.o 7 (julio de 2012): 1575, doi:10.1068/a44283. 
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obligaron al gobierno a responder legal, política y moralmente tanto a situaciones de 
emergencia como a la planificación y el gobierno del territorio de acuerdo al cálculo de 
riesgos. Una vez constituido el SNPAD en 1988, una serie de agencias gubernamentales 
se distribuyeron la autoridad para estudiar y mapear los riesgos de acuerdo a sus áreas 
de experticia (geología, hidrología, meteorología, etc.). La constitución de este Sistema, 
junto con la promulgación de la Ley de Reforma Urbana (Ley 9 de 1989), derivó en la 
necesidad de establecer un inventario de asentamientos humanos vulnerables y de “zonas 
de riesgo” por exposición a situaciones de inundación, colapso, deslizamiento y demás, 
como parte de las responsabilidades y competencias de los municipios en la formulación 
de la visión de futuro en los planes de desarrollo territorial.46  
En el mismo sentido, el Decreto 919 de 1989 ordenaría a las entidades territoriales 
incorporar el componente de prevención de desastres en los procesos de planificación 
territorial, sectorial y de desarrollo (Art. 6). En el caso de que existiera la imposibilidad de 
implementar proyectos de mitigación, las autoridades municipales deberían relocalizar a 
los habitantes de lo que más adelante se denominaría como “zonas de alto riesgo”. 
Posteriormente, bajo los lineamientos de ordenamiento territorial y de prevención de 
desastres de la Ley 388 de 1997, los municipios quedaron obligados a formular los POT, 
en los cuales se debería establecer las determinantes y componentes relacionados con el 
tema de riesgos en términos de: 
políticas, directrices y regulaciones sobre prevención de amenazas y riesgos naturales, el 
señalamiento y localización de las áreas de riesgo para asentamientos humanos, así como 
las estrategias de manejo de zonas expuestas a amenazas y riesgos naturales [art. 10].47 
De esta forma, la aproximación al riesgo desde la perspectiva urbana y territorial ha estado 
orientada a lo que se podría denominar un problema de seguridad ecológica. Los 
requerimientos definidos por la Ley 388 de 1997 en términos de la asignación de funciones 
y usos del suelo, han establecido la necesidad de señalar y localizar las áreas de riesgo 
                                                
 
46 Zeiderman, «On shaky ground». 
47 MAVDT, «Guía Metodológica 1. Incorporación de la Prevención y la Reducción del Riesgos en 
los procesos de Ordenamiento Territorial», Serie Ambiente y Ordenamiento Territorial (Bogotá, 
Colombia: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2005), 9. 
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para asentamientos humanos y definir estrategias frente a las zonas expuestas a 
amenazas y riesgos naturales, respondiendo a normas de jerarquía superior. Ahora bien, 
si por una parte las emergencias y desastres ocurren a nivel local “en la medida en que 
son las características físicas y sociales las que determinan la existencia de amenazas y 
vulnerabilidades”,48 la aproximación al riesgo en Colombia se ha organizado a nivel 
institucional por medio de sistemas.  
De acuerdo a lo señalado, la planificación urbana y la prevención y reducción de riesgos 
se enmarcan dentro de la relación de tres sistemas nacionales: el de la Planeación (Ley 
152 de 1994), el del Medio Ambiente (Ley 99 de 1993) y el de Gestión del Riesgo de 
Desastres (Ley 1523 de 2012), con su expresión física e integral en los POT (Ley 388 de 
1997).49 A continuación se presenta los marcos normativos e institucionales de la de la 
gestión del riesgo de desastres para la administración del territorio en Colombia. 
2.3.1 Marco normativo 
La Constitución Política de Colombia de 1991 estableció como parte de los Principios 
Fundamentales del Estado y las Autoridades de la República la protección de los 
residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demás derechos y 
libertades. Estableció, como parte de los Derechos Colectivos y del Ambiente, 
disposiciones frente el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para 
garantizar su desarrollo sostenible, así como la prevención y control los factores de 
deterioro ambiental. Igualmente, estableció el derecho a la vivienda digna mediante 
condiciones fijadas por el Estado. En cuanto a la planeación, orientó la elaboración y 
adopción de planes de desarrollo por parte de las entidades territoriales de manera 
concertada con el gobierno nacional y otorgó autonomía a los municipios para ordenar el 
desarrollo de su territorio.50  
                                                
 
48 Campos G. et al., Análisis de la gestión, 162. 
49 MAVDT, «Guía Metodológica». 
50 Constitución Política de Colombia, 1991. 
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De esta forma, se estableció el marco general para la formulación de las normativas y 
reglamentaciones orientadas a la gestión del riesgo en la administración del territorio, que 
de acuerdo al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (hoy dividido en dos 
ministerios), se pueden organizar por medio de cuatro grandes grupos temáticos: riesgo, 
diseño y construcción sismo-resistente, desarrollo y ordenamiento territorial, y medio 
ambiente.51 
 En cuanto al riesgo 
La evolución del marco normativo tuvo en su primer momento la constitución del SNPAE 
(Ley 46 de 1988 y Decreto 919 de 1989), que establecía la obligatoriedad de la prevención 
de riesgos naturales en disposiciones relacionadas con el ordenamiento urbano, las zonas 
de riesgo y los asentamientos humanos (Art. 6). Actualmente, el SNGRD (Ley 1523 de 
2012) establece la integración de la gestión del riesgo en la planificación territorial y del 
desarrollo (Art. 39, 40 y 41). El Plan Nacional de Prevención y Atención de Desastres -
PNPAD- (Decreto 93 de 1998), orientó por primera vez la incorporación de la prevención y 
reducción de riesgos en la planificación y la necesidad de desarrollar programas 
relacionados (Art. 6 y 7). El actual proceso de formulación del nuevo Plan Nacional de 
Gestión del Riesgo de Desastres (en el marco del Decreto 1974 de 2013) se orienta la 
incorporación efectiva del riesgo de desastre como un determinante ambiental que debe 
ser considerada en los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial. También se 
pueden destacar aquí los documentos del Consejo Nacional de Política Económica y Social 
-CONPES- 3146 de 200152 y 3318 de 200453. 
 En cuanto al diseño y construcción sismo-resistente 
La Ley 400 de 1997 dio paso a la formulación de la Reglamento Colombiano de 
Construcción Sismorresistente -NSR- de 1998 (Decreto 33 de 1998) y su actualización 
mediante la NSR de 2010 (Decreto 926 de 2010), remplazando el antiguo Código 
                                                
 
51 MAVDT, «Guía Metodológica». 
52 Estrategia para consolidar la ejecución del Plan Nacional para la Prevención y atención de 
Desastres -PNPAD- en el corto y mediano plazo. 
53 Autorización a la Nación para contratar operaciones de crédito externo con la banca multilateral 
hasta por $260 millones para financiar parcialmente el Programa de Reducción de la Vulnerabilidad 
Fiscal del Estado frente a los Desastres Naturales. 
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Colombiano de Construcciones Sismo Resistentes de 1984. Además de la actualización 
de todos los temas incluidos en la NSR-98, en la NSR-10 se incluyen nuevos mapas de 
amenaza sísmica elaborados por el Instituto de Investigaciones en Geociencia, Minería y 
Química -INGEOMINAS- y la Asociación Colombiana de Ingeniería Sísmica -AIS-, lo que 
representaría en su conjunto “un avance importante en la mitigación de los daños de los 
sismos a las edificaciones en el territorio nacional”. 
 En cuanto al desarrollo y ordenamiento territorial 
La Ley de Reforma Urbana (Ley 09 de 1989), responsabilizó a las autoridades municipales 
en cuanto a la seguridad de los habitantes de las zonas urbanas ante riesgos naturales. 
Esto significó la necesidad de establecer reservas de tierras urbanizables para atender la 
reubicación de los habitantes de dichas zonas (Art. 2) y la obligatoriedad de levantar y 
mantener actualizado el inventario de zonas de alto riesgo (Art. 56). Posteriormente la Ley 
de Reforma Urbana fue modificada (Ley 2 de 1991), para establecer la obligatoriedad de 
adelantar programas de reubicación de los habitantes o de acciones de eliminación del 
riesgo en dichas zonas (Art. 5). La Ley Orgánica del Plan de Desarrollo (Ley 152 de 1994), 
incluyó la ratificación de la sustentabilidad ambiental, enunciada en la Ley 99 de 1993, 
como principio de actuación de las autoridades de planeación (Art. 3) y la necesidad de 
establecer planes de ordenamiento para los municipios (Art. 41). 
La Ley de Desarrollo Territorial (Ley 388 de 1997), estableció como normas determinantes 
de jerarquía superior, para la formulación de los POT, las relacionadas con la conservación 
y protección del medio ambiente, los recursos naturales y la prevención de amenazas y 
riesgos naturales (Art. 10), además de otras disposiciones y consideraciones relacionadas 
son los riesgos y desastres.54 Además, la reglamentación de la Ley de Desarrollo Territorial 
                                                
 
54 Objetivos (Art. 1, Ley 388 de 1997): “El establecimiento de los mecanismos que permitan al 
municipio [...] la prevención de desastres en asentamientos de alto riesgo, así como la ejecución de 
acciones urbanísticas eficientes” y “Garantizar que la utilización del suelo por parte de sus 
propietarios se ajuste a la función social de la propiedad y permita [...] [velar] por la protección del 
medio ambiente y la prevención de desastres”. 
Función pública del urbanismo (Art. 3, Ley 388 de 1997): “Mejorar la seguridad de los asentamientos 
humanos ante los riesgos naturales”. 
Acción Urbanística (Art. 8, Ley 388 de 1997): “Determinar las zonas no urbanizables que presenten 
riesgos para la localización de asentamientos humanos, por amenazas naturales, o que de otra 
forma presenten condiciones insalubres para la vivienda” y “Localizar las áreas críticas de 
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mediante el Decreto 879 de 1998, planteó la necesidad de establecer los mecanismos para 
la reubicación de los asentamientos en zonas de alto riesgo en el marco del desarrollo de 
programas de vivienda de interés social y mejoramiento integral como parte del 
componente urbano del POT (Art. 10).  
El Decreto 2015 de 2001 reglamentó la expedición de licencias de urbanismo y 
construcción con posterioridad a la declaración de situación de desastre o calamidad 
pública. El Decreto 4002 de 2004 estableció que el alcalde municipal o distrital podría 
iniciar el proceso de revisión del POT o de alguno de sus contenidos por: a) la declaratoria 
de desastre o calamidad pública o b) los resultados de estudios técnicos detallados sobre 
amenazas, riesgos y vulnerabilidad (Art. 5). La Ley Antitrámites (Decreto Ley 19 de 2012) 
estableció la necesidad de incorporar la gestión del riesgo en la revisión o expedición de 
nuevos POT, mediante la delimitación y zonificación de amenazas y riesgos por separado 
y exigiendo la determinación de medidas específicas para su mitigación (Art. 189). El 
Decreto 1807 de 2014, que reglamentó el artículo anterior, asoció la delimitación y 
zonificación de amenazas y riesgos a los fenómenos de inundación, avenidas torrenciales 
y movimientos en masa (Art. 3).55  
 En cuanto al medio ambiente 
La Ley del Medio Ambiente (Ley 99 de 1993), organizó el Sistema Nacional Ambiental y el 
Ministerio del Medio Ambiente (actualmente Ministerio de Ambiente y Desarrollo 
Sostenible). Esta ley estableció la prevención de desastres como un tema de interés 
colectivo y la obligatoriedad de diseñar medidas para evitar o mitigar sus efectos en 
coordinación con el SNPAD. También otorgó a las Corporaciones Autónomas Regionales 
                                                
 
recuperación y control para la prevención de desastres, así como las áreas con fines de 
conservación y recuperación paisajística”. 
Contenido del Componente General del Plan de Ordenamiento (Art. 12, Ley 388 de 1997). 
Contenido Estructural: “La determinación y ubicación en planos de las zonas que presenten alto 
riesgo para la localización de asentamientos humanos, por amenazas o riesgos naturales o por 
condiciones de insalubridad”.  
55 En el art. 3 del Decreto 1807 de 2014 las áreas en condición de amenaza corresponden a suelo 
no desarrollado pero clasificado como suelo urbano, de expansión o suburbano, y las áreas en 
condición de riesgo corresponden a zonas de amenaza alta que estén urbanizadas o que cuenten 
con infraestructura y equipamientos. 
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-CAR- las funciones de máxima autoridad ambiental en el área de su jurisdicción, con 
participación en los procesos de planificación y ordenamiento territorial, realización de 
actividades de análisis, seguimiento, prevención y control de desastres, y realización de 
asistencia en la prevención y atención de emergencias y desastres, entre otras 
disposiciones (Art. 31).56 
2.3.2 Marco institucional 
Si bien el SNPAD adoptó con los años una visión centralista, había asignado una 
responsabilidad importante a los municipios en lo relacionado a la gestión de riesgos, 
especialmente en el componente del manejo de emergencias. Los municipios en 
Colombia, según la Constitución de 1991 y el soporte legal que los rige, son responsables 
de orientar e implementar los procesos de desarrollo en el territorio. La planificación del 
uso del suelo urbano se ha constituido, en este marco, en la principal estrategia para 
reducir el riesgo en el ámbito municipal. A esta planificación del uso del suelo se encuentra 
además asociada la fiscalidad “en la medida en que la asignación a distintos usos y la 
propiedad del suelo definen cargas tributarias y contributivas, y establecen la orientación 
por parte de la intervención pública”.57  
Sin embargo, la gestión del riesgo supera los límites político-administrativos del municipio 
e implica labores coordinadas entre municipios, áreas metropolitanas, cuencas y 
departamentos. En este sentido, en Colombia ha existido una ambigüedad en las 
competencias regionales para la planeación y el ordenamiento territorial. La competencia 
de la planeación regional ha estado compartida entre el departamento, que orienta la 
planeación local en un contexto supramunicipal y coordina la formulación y ejecución de 
los Planes de Desarrollo y los Planes Departamentales de Agua y las CAR, que formulan 
instrumentos de planeación y manejo de cuencas, regulan el uso del suelo rural por la vía 
de las licencias de toma y disposición de aguas (interfiriendo con la competencia del 
municipio para regular el uso del suelo) y aprueban la propuesta ambiental de los POT.  
                                                
 
56 La Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial -LOOT- (Ley 1454 de 2011) estableció la posibilidad 
de la asociación de las CAR para diseñar y ejecutar programas de protección ambiental y desarrollar 
programas de mitigación de riesgo. 
57 Campos G. et al., Análisis de la gestión, 162. 
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Por su parte, la formulación de los POT ha tenido una aproximación débil frente al 
ordenamiento y definición de usos del suelo rural, quedando éste a disposición de las 
decisiones de las CAR o de las decisiones sectoriales nacionales, diluyendo la 
responsabilidad del manejo territorial regional entre diversos actores.58  
Sumado a estas instancias de planificación territorial, el SNPAD contaba con las figuras 
del Comité Local para la Prevención y Atención de Emergencias y Desastres -CLOPAD- y 
el Comité Regional para la Prevención y Atención de Desastres -CREPAD- como las 
instancias del Sistema que articulaban las instituciones públicas, privadas y comunitarias 
en los niveles locales y regionales. De esta forma, el marco institucional se organizó en un 
nivel nacional mediante la articulación de los sistemas de Planeación, Medio Ambiente y 
Prevención y Atención de Desastres, y a nivel regional y local mediante la articulación de 
las CAR, los departamentos y su CREPAD y los municipios y su CLOPAD.59  
Sin embargo, como se señala en el documento preparado por el Banco Mundial con motivo 
de la formulación del SGRD, en la estructura vertical que había adquirido el SNPAD: 
[…] los niveles municipales dependen funcional y estructuralmente de los niveles regional y 
nacional; mientras que las estructuras de los Comités Locales y Regionales son reconocidas 
como parte del SNPAD, paralelamente a ellas se asignan funciones y responsabilidades, 
como si fueran organizaciones diferentes, a los entes territoriales en cabeza de los alcaldes 
y gobernadores, generando confusiones y duplicidad (Ingeniar Ltda., 2011).60 
En la actualidad, con la constitución del nuevo SNGRD, se eliminaron las dependencias 
creadas entre los niveles locales y regionales y se dispuso la conformación de Consejos 
Departamentales y Municipales para la Gestión del Riesgo como instancias de orientación 
y coordinación, junto con comités de Conocimiento del Riesgo, Reducción del Riesgo y 
Manejo de Desastres en los distintos niveles territoriales. La Ley 1523 de 1992 estableció 
como instancias de dirección del Sistema Nacional: 1. El presidente de la República, 2. El 
Director de la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastre, 3. El Gobernador 
                                                
 
58 Ibid., 163. 
59 MAVDT, «Guía Metodológica». 
60 Campos G. et al., Análisis de la gestión, 96. 
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en su respectiva jurisdicción, y 4. El Alcalde distrital o municipal en su respectiva 
jurisdicción. De esta forma, los Gobernadores y Alcaldes han adquirido la función de ser 
conductores del Sistema Nacional en su nivel territorial, con el objeto de responder por la 
implementación de los procesos de gestión del riesgo, incluyendo el conocimiento y 
reducción del riesgo y el manejo de desastres. 
2.4 Bogotá y la política urbana para la gestión del riesgo 
En Bogotá, el proceso de consolidación de una política de gestión del riesgo se inició en 
el año 1987 con la creación, por parte del Concejo de la ciudad, del Fondo para la 
Prevención y Atención de Emergencias -FOPAE- y la Oficina Coordinadora para la 
Prevención y Atención de Emergencias -OPES- (Acuerdo 11 de 1987), en su momento 
dependientes directamente del Alcalde Mayor.61 Este Fondo se creó en respuesta a la 
inundación del río Arzobispo ocurrida aquel año, siguiendo el ejemplo que a nivel nacional 
se había dado con la creación del Fondo Nacional de Calamidades en respuesta al 
terremoto de Popayán de 1983. De esta forma, el Fondo se orientó a la financiación de un 
programa integral para la prevención de desastres, basado en el estudio de zonas de 
riesgo.62 En el año 1995 la OPES fue trasladada a la Secretaría Distrital de Gobierno como 
Unidad de Prevención y Atención de Emergencias -UPES- y en el año 1999 adquirió el 
nombre de Dirección de Prevención y Atención de Emergencias -DPAE- dentro de la 
misma secretaría. Por su parte, el Fondo siguió siendo un establecimiento público 
dependiente del Alcalde Mayor. 
A nivel Nacional, con la constitución del SNPAD se obligó a los municipios con más de 
100.000 habitantes a mantener un inventario de las zonas de alto riesgo y a iniciar 
programas de mitigación y reubicación. Bogotá sería así uno de los primeros municipios 
en implementar estos programas, cuando en 1994 el Alcalde Jaime Castro (1992-1994) 
orientó a la OPES la necesidad de iniciar los análisis de la distribución de los riesgos 
ambientales. Como lo señala Zeiderman: “Una firma consultora, Ingeocim, sería contratada 
                                                
 
61 “[…] la instancia de coordinación fue creada mediante el Acuerdo 13 de 1990 y reglamentadas 
mediante el Decreto 652 de 1990, instancias que […] funcionan como un solo Establecimiento 
Público, denominado FOPAE”. Alcaldía Mayor de Bogotá, «Exposición de motivos», 3. 
62 Zeiderman, «On shaky ground». 
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para llevar a cabo estos estudios y  elaborar una metodología para calcular los riesgos de 
naturaleza geofísica (Ingeocim, 1998)”.63 Los estudios de Ingeocim serían entregados en 
el año de 1998, los cuales se enfocaron en el dimensionamiento de las amenazas de 
terremoto, deslizamiento, inundación, incendio y accidentes industriales. 
Posteriormente se crearía el Sistema Distrital para la Prevención y Atención de 
Emergencias -SDPAE- (Decreto 723 de 1999), por parte de la administración de Enrique 
Peñalosa (1998-2000), que había establecido la organización de este Sistema dentro de 
su Plan de Desarrollo. La creación del SDPAE respondía así a lo dispuesto por el Decreto 
Ley 919 de 1989 y debía “cumplir actividades relacionadas o afines con la reducción de 
riesgos, la atención de emergencias y la rehabilitación, reconstrucción y desarrollo de las 
zonas afectadas por la ocurrencia de fenómenos de origen natural o humano no 
intencional”.64 Dentro del Sistema se crearía el Comité Distrital para la Prevención y 
Atención de Emergencias, los Comités Interinstitucionales Distritales (Técnico, Operativo 
y Educativo) y los Comités Locales de Emergencia. Sin embargo, en su formulación, el 
Sistema no contó con una dimensión territorial ni orientó la formulación de programas o 
planes específicos. 
El Sistema sería reorganizado posteriormente bajo el Decreto 332 de 2004, buscando 
actualizar la normativa para su articulación, entre otras, con la Ley de Desarrollo Territorial 
(Ley 388 de 1997), la Ley de Medio Ambiente (Ley 99 de 1993) y el POT vigente. La 
aplicabilidad de las normas de este decreto se orientó a atender situaciones de desastre, 
calamidad y emergencia, definidas como situaciones causadas por fenómenos naturales 
o por acciones accidentales y no intencionales, que requirieran atención inmediata del 
Estado. Se crearon así las figuras del Plan Distrital para la Prevención y Atención de 
Emergencias y de los planes de emergencia, contingencia y post-evento. Se mantuvo la 
figura del Comité Distrital para la Prevención y Atención de Emergencias, pero a cambio 
de los tres comités interinstitucionales se crearon cinco comisiones interinstitucionales: 
Comisión de Planeación, Comisión de Medio Ambiente y Vivienda, Comisión de 
                                                
 
63  “A consulting firm, Ingeocim, was hired to conduct these studies and to devise a methodology for 
calculating risks of a geophysical nature (Ingeocim, 1998)” [traducción libre]. Ibid., 1579. 
64 Ver Considerando del Decreto 723 de 1999. 
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Infraestructura, Movilidad y Servicios Públicos, Comisión de Gestión Social, Educativa y 
Participación Comunitaria, y Comisión Operativa. 
Posteriormente y después de una serie de modificaciones en la estructura institucional de 
los organismos del Sistema, el Decreto 413 de 2010 suprimiría el DPAE. Sus funciones, 
genéricas a la fecha, serían asignadas al FOPAE, ahora vinculado a la Secretaría de 
Gobierno, Seguridad y Convivencia. El resultado de todo este proceso fue “la confusión de 
funciones, entidades y naturaleza jurídica entre las propias de un fondo y las de una 
entidad de carácter técnico […]”65. Lo anterior llevaría a la formulación del nuevo SDGR-
CC (Decreto 172 de 2014) en el marco del cumplimiento del Plan de Desarrollo “Bogotá 
Humana” de la administración del Alcalde Gustavo Petro (2012-2016), bajo los programas 
“Gestión integral de riesgos” y “Estrategia territorial regional frente al cambio climático”, y 
de conformidad con las disposiciones establecidas por la Ley 1523 de 2012. 
A continuación se presentan algunos antecedentes que han dado forma a las políticas de 
prevención y atención de emergencias y de gestión de riesgos en la ciudad de Bogotá, las 
cuales se han ido ajustando a las condiciones locales y a las exigencias nacionales e 
internacionales para la gestión del riesgo de desastres y la adaptación al cambio climático. 
Finalmente, se presentará el actual SDGR-CC, su enfoque, alcances y proyecciones. 
2.4.1 Primera aproximación al riesgo. 1990-1995 
En el periodo comprendido entre 1990 y 1995 se realizaron por parte de la administración 
de Bogotá las primeras aproximaciones al problema del riesgo en su dimensión urbana. Si 
bien no se llegó a consolidar aún una política pública para la gestión del riesgo o de 
desastres, si se obtuvo un primer panorama del problema, a partir del cual se dio inicio a 
la realización de los estudios sobre el riesgo desde un enfoque centrado en las amenazas 
naturales, tal como se orientaba desde la política nacional de gestión de riesgos y 
desarrollo urbano y territorial. Estos estudios brindarían posteriormente el soporte técnico 
para que se desarrollaran las primeras políticas Distritales para la gestión del riesgo, 
permitiendo además la incorporación de la dimensión territorial en su abordaje. También 
se puede resaltar la focalización del problema del riesgo dirigida a la intervención de los 
                                                
 
65 Alcaldía Mayor de Bogotá, «Exposición de motivos», 7. 
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asentamientos de origen informal, a partir del desarrollo de programas de rehabilitación de 
barrios o de reubicación. Sin embargo, desde la conformación del FOPAE en 1987, la 
aproximación dominante al riesgo se realizó bajo el paradigma de la atención de 
emergencias, paradigma que mantuvo un peso importante en las siguientes dos décadas. 
 Juan Martín Caicedo Ferrer. 1990-1992 
Al inicio de la década de 1990, la administración del Alcalde Juan Martín Caicedo Ferrer 
orientó su Plan de Desarrollo (Acuerdo 8 de 1991) a los temas de la pobreza, concentrada 
en los espacios de urbanización marginal, y al déficit de vivienda popular. Para esto se 
contó con los instrumentos y herramientas de gestión territorial contenidos por la Ley 9 de 
1989 y los mecanismos de financiación y subsidios para la vivienda concretados en las 
Leyes 2 y 3 de 1991. De esta forma, se buscó “controlar la expansión de la ciudad, detener 
la vivienda ilegal en zonas periféricas y recuperar el equilibrio ambiental urbano”.66 Sin 
embargo, si bien los esfuerzos administrativos se enfocaron en los procesos de 
legalización de terrenos y la legislación sobre la vivienda, durante esta administración no 
se contó aún con una política integral orientada a la atención y prevención de desastres o 
gestión de riesgos. 
 Jaime Castro. 1990-1992 
En la administración del Alcalde Jaime Castro el Plan de Desarrollo (Acuerdo 31 de 1992) 
mantuvo su enfoque en la búsqueda de un “crecimiento armónico de la ciudad, la mejoría 
de la calidad de vida y la recuperación medioambiental de Bogotá”,67 integrando las 
políticas de prevención y atención de desastres dictadas a nivel nacional. Se desarrollaron 
programas de rehabilitación de barrios subnormales y programas de reubicación en caso 
de que las condiciones de riesgo no permitieran la rehabilitación. Como parte del Plan de 
Desarrollo se formuló el primer Plan Integral de Prevención y Atención de Desastres, que 
identificaba seis tipos de amenaza: inundaciones, avalanchas, deslizamientos y 
agrietamientos, riesgo sísmico, riesgos tecnológicos, e incendios. El Plan orientó la 
implementación de un mapa de amenazas, en respuesta a un fragmento de texto del 
                                                
 
66 Solanyi Robles Joya, Impactos del reasentamiento por vulnerabilidad en áreas de alto riesgo: 
Bogotá, 1991-2005 (Bogotá, Colombia: Universidad Nacional de Colombia, 2009), 61. 
67 Ibid. 
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Acuerdo 6 de 1990, y un inventario de vivienda en riesgo, reconociendo que el manejo de 
esta situación, con cerca de 350 mil afectados, no podía limitarse a proyectos de 
reubicación.68 Como ya se mencionó, la firma Ingeocim sería la encargada de realizar un 
primer estudio de riesgos geofísicos de la ciudad, el cual sería entregado en 1998. 
2.4.2 La Territorialización del riesgo. 1995-2000 
En el periodo comprendido entre 1995 y 2000, el riesgo urbano adquirió una primera 
dimensión espacial y territorial en el abordaje desde las políticas públicas. La crisis social 
y urbana que vivía Bogotá exigió la articulación al problema del riesgo no solo de las 
amenazas naturales sino también de amenazas sociales y de orden público. Se mapeó la 
distribución de amenazas y riesgos de distinta índole en el territorio, lo que otorgo al riesgo 
una primera dimensión espacial en la ciudad. El desarrollo de las exigencias normativas 
nacionales llevó a la constitución del SDPAE, aunque en su primera formulación estuvo 
desarticulado de la dimensión territorial. En paralelo, la dimensión espacial que había 
adquirido el riesgo mediante el estudio de localización de amenazas sociales y naturales, 
junto con los nuevos instrumentos de planificación urbana creados para la época, 
permitieron territorializar el riesgo a partir la formulación del primer POT de la ciudad. La 
zonificación de amenazas y riesgos naturales fue el instrumento mediante el cual se 
territorializó el riesgo, orientando de esta forma los programas de reubicación, desde el 
enfoque de amenazas naturales, y los de desmarginalización y mejoramiento integral, 
desde el enfoque de vulnerabilidad física y social. 
 Antanas Mockus. 1995-1997 
En la primera administración del Alcalde Antanas Mockus la dimensión del riesgo 
trascendió el dominio de las amenazas naturales y abarcó una serie de situaciones 
sociales y de orden público que amenazaban la seguridad de la ciudad. El ordenamiento 
físico-espacial, la legalización de terrenos y los subsidios de vivienda pasaron a un 
segundo plano, a cambio del posicionamiento de la figura de los megaproyectos, “como 
una herramienta para la planeación estratégica de la ciudad”.69 La gestión del riesgo se 
                                                
 
68 Jorge Díaz Ramírez, «Plan Integral de Prevención y Atención de Desastres» (Bogotá, Colombia: 
Alcaldía Mayor de Santafé de Bogotá, septiembre de 1992). 
69 Robles Joya, Impactos del reasentamiento por vulnerabilidad en áreas de alto riesgo: Bogotá, 
1991-2005, 62. 
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articuló a la gestión ambiental mediante la puesta en marcha de procesos para la 
mitigación y prevención de daños al medio ambiente y para la reducción de la 
vulnerabilidad de los habitantes frente a riesgos ambientales. En cuanto a los riesgos no 
naturales, la administración Mockus adoptó una estrategia similar al programa Desepaz 
del Alcalde de Cali Rodrigo Guerrero (1992-1994), mediante la implementación del Sistema 
Unificado de Información de Violencia y Delincuencia -SUIVD-, adscrito al Observatorio de 
Cultura Ciudadana. Este sistema se orientó, desde un enfoque epidemiológico, a la 
identificación de factores de riesgo sociales que pudieran ser usados para predecir 
situaciones de violencia.70 
De esta forma, “Una vez fuera determinada la distribución espacial de los factores de 
riesgo, el sistema podría guiar una estrategia coordinada de intervención gubernamental 
focalizando actividades de alto riesgo, poblaciones y barrios”.71 Esta estrategia se 
desarrolló en paralelo a los intentos por mapear la vulnerabilidad de la ciudad frente a las 
amenazas naturales, consolidando una aproximación que entendía a Bogotá como un 
espacio de riesgos que podían ser aprehendidos científicamente y por lo tanto gobernados 
mediante la intervención en zonas específicas. En este sentido, ambos ejercicios se 
orientaban a la protección de la vida de la población frente a un amplio rango de peligros, 
aunque las amenazas socio-políticas se mantuvieron separadas de las amenazas físico-
técnicas.72 
 Enrique Peñalosa. 1998-2000 
En la administración del Alcalde Enrique Peñalosa se utilizaron “los nuevos instrumentos 
de ordenamiento territorial y planificación urbana consignados en la Ley 388 de 1997”,73 lo 
cual permitió la formulación del primer POT (Decreto 616 de 2000) para la ciudad de 
Bogotá. Además, el Plan de Desarrollo de Peñalosa (Acuerdo 6 de 1998) contemplaba 
como una de sus prioridades la estrategia de desmarginalización de barrios con 
                                                
 
70 Zeiderman, «On shaky ground», 1580. 
71 “Once the spatial distribution of risk factors was determined, the system could guide a coordinated 
strategy of governmental intervention targeting high-risk activities, populations, and neighborhoods” 
[traducción libre]. Ibid. 
72 Ibid. 
73 Robles Joya, Impactos del reasentamiento por vulnerabilidad en áreas de alto riesgo: Bogotá, 
1991-2005, 63. 
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deficiencias en infraestructura y servicios sociales, como una forma de actuación frente a 
la población de territorios marginales, deteriorados e inconclusos. Por otra parte, la entrega 
del estudio de riesgos ambientales por Ingeocim en 1998 permitió en su conjunto contar 
con una serie de insumos y herramientas nuevas para el abordaje del riesgo en Bogotá. 
Dentro del estudio de Ingeocim las amenazas naturales se dividieron en tres niveles: bajo, 
medio y alto, y se realizaron las cartografías correspondientes. Entonces Ingeocim 
superpuso estos niveles con mediciones de vulnerabilidad física y espacial, que 
combinados arrojaban como resultado un índice de pérdida global.74 
Con la ampliación de los estudios detallados de riesgo a la totalidad de la ciudad, en el año 
2000 se incorporó esta cartografía en la formulación del POT de Bogotá. El POT también 
contempló la implementación del subprograma de Mejoramiento Integral dentro del 
programa de Vivienda de Interés Social, como continuación del programa de 
desmarginalización contenido en el Plan de Desarrollo de la administración Peñalosa. Este 
programa estuvo orientado a cumplir con las necesidades básicas y de titulación de los 
asentamientos de origen ilegal en Bogotá, donde se identificaba que habitaban cerca de 
600.000 personas. En este marco, se identificó la vulnerabilidad de un porcentaje 
importante del territorio desarrollado de la ciudad frente a las amenazas naturales, lo que 
implicó el desarrollo de programas de reasentamiento por alto riesgo no mitigable 
articulados a los programas de mejoramiento integral. De esta forma se le asignó al DPAE 
la responsabilidad técnica para la realización de las evaluaciones y monitoreo de las zonas 
de alto riesgo y a la Caja de Vivienda Popular -CVP- la autoridad para gestionar la 
reubicación de la población que habitara en estas zonas.75 
2.4.3 (Des)ajuste institucional. 2001-2011 
En el periodo comprendido entre 2001 y 2011, el riesgo urbano, ya territorializado mediante 
los instrumentos de zonificación contenidos en el POT y abordado desde los programas 
                                                
 
74 Zeiderman, «On shaky ground», 1580. “Las ‘zonas de alto riesgo’ eran aquellas en donde el 
promedio de expectativa de pérdidas de vidas, propiedad e infraestructura en un evento de 
deslizamiento fuera estimado sobre el 62,5% del total de lo existente en el área definida (DPAE, 
1999)” [traducción libre]. 
75 Ibid., 1581. Para Zeiderman, esto significó la articulación, en torno a la figura de las zonas de alto 
riesgo, de los dos imperativos de gobierno más importantes para el momento, asociados a los 
problemas de inseguridad e informalidad. 
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de reubicación y mejoramiento integral, tuvo un proceso doble de ajuste y desajuste 
institucional. Se crearon nuevos instrumentos como el Valor Único de Reconocimiento -
VUR- para la reubicación de familias en condición de vulnerabilidad económica, se 
procedió a reestructurar el SDPAE para articularlo con los sistemas de planeación y 
ambiental existentes en la ciudad y se creó el Plan Distrital de Prevención y Atención de 
Emergencias -PDPAE-, lo cual en su conjunto constituyó un avance importante en el 
desarrollo de la política de gestión de riesgos en la ciudad. Sin embargo, en paralelo se 
eliminó el DPAE, el FOPAE fue trasladado del despacho de la Alcaldía Mayor a la nueva 
Secretaría de Gobierno y se perdió el impulso en el desarrollo de los programas de 
mejoramiento integral. Lo anterior resultó en la consolidación de la aproximación a las 
amenazas naturales como paradigma dominante para la gestión del riesgo en la ciudad, 
sumado a la tradición existente de la prevención y atención de emergencias. 
 Antanas Mockus. 2001-2003 
En la segunda administración del Alcalde Antanas Mockus se hizo énfasis, en el marco del 
Plan de Desarrollo (Decreto 440 de 2001), en la justicia social con el objetivo de mejorar 
las condiciones de las personas en situación de alta vulnerabilidad en distintos ámbitos. 
Se incluyeron programas de mejoramiento barrial y de viviendas, así como de reubicación 
de población en zonas de alto riesgo no mitigable y rondas de cuerpos de agua. En este 
periodo se reglamentó el VUR (Decreto 094 de 2003), como instrumento financiero para 
facilitar el reasentamiento de hogares en zonas de alto riesgo. Este valor, con cargo a la 
CVP, se definió como un reconocimiento adicional por vulnerabilidad económica para 
facilitar el acceso a un programa de vivienda formal por parte de las familias que habitaran 
en zonas de alto riesgo no mitigable. 
 Luis Eduardo Garzón. 2004-2007 
En la administración del Alcalde Luis Eduardo Garzón, el Plan de Desarrollo (Acuerdo 119 
de 2004)  abordó el tema de riesgo desde las metas del eje Urbano Regional, manteniendo 
el mismo enfoque de las administraciones pasadas en cuanto a programas de reubicación 
y mejoramiento integral. Adicionalmente se reorganizó el SDPAE (Decreto 332 de 2004) y 
se adoptó el PDPAE (Decreto 423 de 2006), como un instrumento de planificación con 
visión a diez años, para establecer las políticas, objetivos generales, áreas o sectores 
estratégicos y programas relacionados con la gestión del riesgo público en el Distrito 
Capital, en armonía con el Plan de Ordenamiento Territorial y el Plan de Gestión Ambiental. 
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Se identificaron en el Plan cuatro escenarios territoriales (área rural y natural, zonas de 
ladera, zonas aluviales y la ciudad consolidada) y cuatro escenarios sectoriales 
(construcción, industria, redes y aglomeración del público) de gestión del riesgo, desde los 
que se desarrollaron ocho programas asociados.76  
En este periodo se realizó una reforma estructural e integral de la administración Distrital, 
con el objetivo de modernizar la estructura de la administración (Acuerdo 257 de 2006). La 
reorganización de la estructura general de la administración Distrital se realizó a través de 
la conformación de sectores administrativos y el establecimiento de un sistema de 
coordinación para facilitar la articulación sectorial, intersectorial y transversal para la 
gestión pública, así como un modelo propio de descentralización.77 En este proceso el 
FOPAE quedó adscrito al sector Gobierno, en cabeza de la Secretaría de Gobierno, y se 
creó el sector Hábitat, en cabeza de la Secretaría de Hábitat, al cual se adscribió la CVP. 
Entre otras entidades e instituciones, también se crearon la Secretaría de Planeación y la 
Secretaría de Ambiente y se dejó de hacer referencia al DPAE, aunque posteriormente se 
mencionó como entidad adscrita de la Secretaría de Gobierno por el Decreto 539 de 2006, 
aunque con funciones genéricas. 
 Samuel Moreno Rojas. 2008-2011 
En la administración del Alcalde Samuel Moreno Rojas, el Plan de Desarrollo (Acuerdo 308 
de 2008) mantuvo el enfoque de programas y proyectos de reubicación y gestión de 
riesgos desarrollados en administraciones pasadas, buscando articularlos a los programas 
establecidos dentro del POT de la ciudad, haciendo énfasis particular en el sector de Altos 
de la Estancia. En este periodo se eliminó el DPAE y sus funciones fueron asignadas al 
FOPAE, el cual se mantuvo adscrito a la Secretaría Distrital de Gobierno (Decreto 413 de 
2010). Se reorganizó igualmente la Secretaría de Hábitat, encargada del programa de 
Mejoramiento Integral de Barrios, asignando a la subdirección de barrios la priorización de 
                                                
 
76 Como instrumentos de acción del PDPAE a corto plazo, se debían formular los planes de acción 
para cada periodo de administración Distrital, además de los planes de emergencia, los planes de 
contingencia, los planes locales de prevención y atención de emergencia y los planes de 
rehabilitación y reconstrucción (Decreto 423 de 2006). 
77 Web en línea: http://portel.bogota.gov.co/art/art.htm 
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las zonas de intervención de los planes y proyectos de mejoramiento integral, de 
conformidad con el Plan de Desarrollo. 
2.4.4 Reestructuración y nuevas agendas. 2012-2015 
En el periodo de la administración del Alcalde Gustavo Petro se realizó una 
reestructuración en las políticas públicas de gestión del riesgo, frente a la situación de 
desajuste institucional y ambigüedad de funciones en las que se encontraba el Sistema 
existente. Particularmente se pueden señalar la inclusión de tres nuevas agendas en este 
proceso de reestructuración:  
i. Riesgos de origen social: se amplió el alcance de la política de gestión de riesgos, 
incorporando los riesgos de origen social, que se sumaron a los riesgos de origen 
natural y antrópico no intencional.  
ii. Cambio climático: se incorporó el problema del cambio climático dentro de la gestión 
del riesgo. 
iii. Mejoramiento integral: se reenfocó la dimensión territorial del riesgo mediante la 
articulación de la política de Mejoramiento Integral con la de Gestión de Riesgos a partir 
de la constitución de la figura de las Áreas Prioritarias de Intervención.  
Dada la reciente adopción del SDGR-CC, la implementación de estas nuevas agendas se 
encuentra actualmente en proceso de consolidación, pero ofrece un horizonte de la 
evolución de la institucionalización del riesgo actualmente en curso en Bogotá, 
particularmente en su dimensión urbana y territorial. 
 Gustavo Petro. 2008-2011 
En la administración del Alcalde Gustavo Petro, el Plan de Desarrollo (Acuerdo 489 de 
2012) tuvo como uno de sus ejes estratégicos “Un territorio que enfrenta el cambio 
climático y se ordena alrededor del agua”. Dentro de este eje se contempló el desarrollo 
de una estrategia territorial regional frente al cambio climático, mediante el desarrollo de 
proyectos de planificación territorial para la adaptación y mitigación, lo que derivaría 
posteriormente en la Modificación Excepcional del Plan de Ordenamiento Territorial -
MEPOT- (Decreto 364 de 2013). También se formuló un programa de gestión integral de 
riesgos, dentro del que se planteó la transformación del SDPAE en un sistema de gestión 
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de riesgos, y se incorporó la categoría de resiliencia como forma de autogestión de la 
población frente al riesgo y los efectos del cambio climático.  
Lo anterior derivó en la reestructuración de la política de gestión del riesgo, ahora 
articulada al cambio climático, mediante la constitución del nuevo SDGR-CC (Acuerdo 546 
de 2013 - Decreto 172 de 2013) y la separación nuevamente de las funciones del FOPAE 
mediante la creación del Instituto Distrital de Gestión de Riesgos y Cambio Climático –
IDIGER- (Decreto 173 de 2014), adscrito a la Secretaría de Ambiente, y el Fondo Distrital 
para la Gestión de Riesgos -FONDIGER- (Decreto 174 de 2014). A partir del Plan de 
Desarrollo se integró el mejoramiento integral de barrios y vivienda a la gestión del riesgo 
bajo la figura de las Áreas Prioritarias de Intervención -API- y el proyecto piloto Chiguaza.78 
Las API se incorporarían posteriormente en la cartografía de la MEPOT como Áreas 
Prioritarias de Intervención para la Gestión de Riesgos -API-GR- e igualmente estarían 
integradas al interior del programa de Mejoramiento Integral.79 
 El Sistema Distrital de Gestión de Riesgos y Cambio Climático 
Con la reestructuración del SDPAE realizada en 2013, Bogotá integró dentro de una misma 
estructura institucional la gestión del riesgo de desastres y el cambio climático, como 
elementos determinantes de la planificación del desarrollo, el ordenamiento territorial y la 
sostenibilidad ambiental.80 La constitución del nuevo sistema respondió al ajuste normativo 
que se dio a nivel nacional con la organización del SNGRD en respuesta al fenómeno de 
la niña 2010-2011 y a los nuevos desarrollos conceptuales, técnicos y jurídicos sobre el 
tema a nivel local, nacional e internacional. El ámbito de actuación del SDGR-CC no se 
limita a los riesgos de origen natural o antrópico no intencional, sino que acoge todos los 
riesgos independientemente de su origen, sea natural o social. En particular, para los 
                                                
 
78 Art 21 y Art. 61. Acuerdo 489 de 2012. 
79 Las API-GR corresponderían a polígonos afectados por procesos de remoción en masa en Zonas 
de Amenaza Alta ocupadas por viviendas de estrato 1 o 2 (Art. 505. Decreto 364 de 2014).  
80 Ver Decreto 172 de 2014 
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procesos de conocimiento y reducción de riesgos, se amplió el ámbito de aplicación del 
sistema a la temática de adaptación al cambio climático.81  
Se definieron como objetivos del sistema: 
iv. El reconocimiento y reducción de riesgos de origen natural o social.  
v. El manejo adecuado de emergencias y desastres.  
vi. La coordinación de medidas para la mitigación y adaptación al cambio climático.  
Se definieron como instrumentos de gestión de riesgos y cambio climático:  
i. El Plan de Ordenamiento Territorial.  
ii. Los Planes de Desarrollo Económico, Social, Ambiental y de Obras Públicas.  
iii. El Plan Distrital de Gestión de Riesgo.  
iv. El Plan Distrital de Mitigación y Adaptación al Cambio Climático.  
v. Los planes locales de gestión de riesgos. 
El SDGR-CC se organizó en torno a tres instancias de orientación y coordinación: el 
Consejo Distrital para la Gestión de Riesgos y Cambio Climático, el IDIGER y los Consejos 
Locales de Gestión de Riesgos y Cambio Climático, bajo la dirección del Alcalde Mayor. 
Adicionalmente se creó una Comisión Intersectorial de Gestión de Riesgos y Cambio 
Climático con la potestad de crear Mesas de Trabajo para el desarrollo de acciones 
tendientes a la implementación de las políticas, planes, estrategias e intervenciones 
relacionadas.82 Finalmente, al SDGR-CC se asociaron los siguientes sistemas de soporte:  
i. Sistema de Información para la Gestión de Riesgos y Cambio Climático -SIRE-: 
encargado de llevar los registros oficiales de afectados, planes, conceptos y 
diagnósticos, entre otros. 
                                                
 
81 Alcaldía Mayor de Bogotá, «Exposición de motivos». Entre los antecedentes normativos sobre la 
adaptación al cambio climático se encuentran: el documento CONPES 3700 de 2011; la reforma al 
Plan de Gestión Ambiental del Distrito Capital (Decreto 456 de 2008); los lineamientos para la 
formulación del Plan Distrital de Mitigación y Adaptación al Cambio Climático (Acuerdo 391 de 
2009); y el Plan Decenal de Descontaminación del Aire para Bogotá (Decreto 98 de 2011). 
82 También se creó una Comisión Distrital para la Prevención y Mitigación de Incendios Forestales, 
un Comité Sectorial de Desarrollo Administrativo de Ambiente y un Consejo Consultivo Distrital para 
la Gestión de Riesgos y Cambio Climático. Ver Decreto 172 de 2014, Segunda Parte. 
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ii. Sistema Distrital de Alertas, compuesto por: una Red Distrital de Monitoreo, las 
declaraciones formales de alertas tempranas para activación de protocolos y una 
estrategia de comunicación para la alerta temprana. 
iii. Sistema Operativo Distrital de Emergencias: como mecanismo de organización y 
operación del SDGR-CC para situaciones de emergencia, calamidad y/o desastre. 
Entre los instrumentos de gestión de riesgos integrados al SDGR-CC y adoptados por la 
administración Petro se encuentran el Plan Distrital de Gestión de riesgos y Cambio 
Climático -PDGR-CC- y la MEPOT. El Plan Distrital, formulado con una visión al año 2050, 
fue reglamentado a finales de 2015 mediante el Decreto 579 y se estructuró, entre otros 
aspectos, en torno a la figura de la ciudad sostenible y baja en carbono, la reducción de la 
vulnerabilidad territorial a riesgos y cambio climático, el manejo integral del agua, el 
aumento de la resiliencia sectorial, y los preparativos y respuestas post evento. Por su 
parte la MEPOT, adoptada en agosto de 2013, sería suspendida el 27 de marzo de 2014, 
siete meses después de su entrada en vigencia.83 Esto ha significado que se mantenga, 
en cierta medida, la dinámica accidentada que a través de la historia ha caracterizado el 
avance de la política pública de gestión de riesgos a nivel Distrital, particularmente en su 
dimensión territorial. 
 Áreas Prioritarias de Intervención 
Como ya se mencionó, la figura de las API se creó a partir de la formulación del Plan de 
Desarrollo de la administración Petro, dentro del programa de ejecución del POT, 
articulando los proyectos de mejoramiento integral de barrios y vivienda, y la gestión de 
riesgos. Para esto se definieron 24 API que serían integradas posteriormente dentro de la 
cartografía de la MEPOT bajo la figura de API-GR. Estas áreas se concibieron dentro del 
programa de Mejoramiento Integral, como mecanismo para la priorización de las acciones 
del Subprograma de Gestión de Riesgos y su definición correspondió a: 
Polígonos identificados por el FOPAE a través de diagnósticos técnicos, conceptos y estudios 
de procesos de remoción en masa o inestabilidad en Zonas de Amenaza Alta ocupadas por 
                                                
 
83 Auto 624 de 2014 del Consejo de Estado. El Consejo de Estado argumentó la suspensión de la 
MEPOT por haber sido decretado directamente por el Alcalde Mayor careciendo de las facultades 
necesarias. 
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viviendas de los estratos 1 o 2, que requieren de una intervención prioritaria y/o urgente para 
evitar que se amplíe la zona afectada y que la degradación o el deterioro conlleve al 
reasentamiento total de la población.84 
En su formulación, las API-GR debían concentrar acciones de evaluación, intervención del 
riesgo, reasentamiento y recuperación de predios producto del reasentamiento. Es de 
aclarar, como ya se ha mencionado, que la política pública de gestión de riesgo llevada a 
cabo por la administración Petro integró tanto las amenazas de origen natural como las 
vulnerabilidades de origen social. Las API se pueden entender como espacios sujetos a 
amenazas naturales y a condiciones de vulnerabilidad social que en su conjunto exigen la 
focalización de los programas de mejoramiento integral en las áreas afectadas por 
condiciones de vulnerabilidad y la recuperación de la vocación ambiental y ecológica de 
las áreas intervenidas por acciones estructurales de reubicación. Con la suspensión de la 
MEPOT, el mecanismo de las API como una forma de aproximación a la gestión del riesgo 
desde una dimensión territorial, alternativa a los instrumentos de zonificación y vinculada 
a los programas de mejoramiento integral, ha quedado por el momento sin el soporte 
normativo para su consolidación. 
Conclusiones 
En el presente capitulo se presentó el proceso de institucionalización de la categoría de 
riesgo en Bogotá y Colombia, reconociendo el contexto internacional y estableciendo sus 
alcances, limitaciones y proyecciones. En una dimensión urbana y territorial, la idea de 
riesgo que se ha decantado en la última década tiene su origen en el paradigma de la 
respuesta de emergencia, que posteriormente se ampliaría con los enfoques de 
prevención y reducción de desastres. Esta tradición explica el dominio existente en 
Colombia de la aproximación al riesgo centrada en las amenazas, particularmente aquellas 
consideradas de origen natural, y el posicionamiento más reciente del enfoque de la 
gestión del riesgo de desastres. En este sentido, la atención de emergencias, la prevención 
de desastres y la gestión de riesgos hacen parte de una misma tradición de gobierno 
técnico sobre el territorio y la ciudad. A continuación se presentan las conclusiones a partir 
                                                
 
84 Art. 505. Decreto 364 de 2013. 
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de la identificación de los distintos enfoques de aproximación al riesgo existentes en 
Colombia: 
I. Enfoques históricos de aproximación al riesgo 
El origen y la evolución institucional del riesgo en Colombia han exigido que se adopten y 
superpongan distintas aproximaciones en la formulación de las actuales políticas para la 
gestión del riesgo y los desastres. Este proceso de institucionalización tuvo su origen en 
la tradición de la respuesta de emergencia, dominante durante gran parte del siglo XX 
hasta la década de 1980, la cual orientaba la acción institucional a la atención inmediata 
de situaciones consideradas imprevisibles o de origen natural. Posteriormente, en 
respuesta a la crisis política e institucional generada por los eventos ocurridos en la década 
de 1980, se consolidó el enfoque de la prevención de desastres, en el cual se reconoció la 
existencia de una dimensión social que permitía incorporar acciones de prevención y 
preparación para evitar o reducir los efectos de las amenazas naturales.  
En la década de 1990, el enfoque de la gestión del riesgo de desastres tomó forma a partir 
de los desarrollos de la ONU, la cual definió los desastres como situaciones que afectan 
el desarrollo de la sociedad, por lo cual su gestión debía ser incorporada en los ejercicios 
de la planificación del desarrollo y la planificación territorial. Por último, el enfoque de la 
gestión social del riesgo ha comenzado a tomar forma a partir de la administración Distrital 
de Gustavo Petro, articulando e integrando los riesgos considerados de origen natural con 
aquellos considerados de origen social. A diferencia de los enfoques centrados en el 
desastre, en éste el riesgo se entiende como una situación producida por relaciones y 
condiciones de vulnerabilidad social, y su intervención implica la ejecución de programas 
y proyectos de carácter integral. 
II. La tradición institucionalizada del riesgo en Colombia 
A pesar de existir nuevos enfoques frente al abordaje y la gestión social del riesgo, en la 
tradición institucionalizada en Colombia, que tiene origen en la atención inmediata y la 
respuesta de emergencia, éste se ha convertido fundamentalmente en un problema 
técnico de gestión de las amenazas de origen natural o geofísicas y de las vulnerabilidades 
materiales frente a dichas amenazas. En este sentido, la aproximación territorial y urbana 
al riesgo de desastre, dominada por los enfoques centrados en las amenazas naturales, 
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ha adquirido forma mediante ejercicios de zonificación del suelo, que son incorporados 
como parte de las cartografías de los POT. Sin embargo, la dimensión social y las 
relaciones sistémicas que producen las situaciones de riesgo no han sido en un principio 
determinantes en la concepción institucional del riesgo. 
III. La adopción de la dimensión de la vulnerabilidad social 
A partir de la implementación del Sistema Unificado de Información de Violencia y 
Delincuencia –SUIVD, en la primera administración Mockus (1995-1997), en Bogotá se 
pueden encontrar algunas iniciativas para abordar el problema del riesgo en su dimensión 
social, más allá de la aproximación a las amenazas naturales. Estas aproximaciones han 
abierto la posibilidad de posicionar la dimensión de la vulnerabilidad, tanto física como 
social, en la gestión del riesgo, propiciando la superación de los instrumentos tradicionales 
del urbanismo para la gestión del riesgo, reducidos fundamentalmente a ejercicios de 
zonificación y relocalización. El desarrollo de este enfoque se evidencia en el diseño de 
instrumentos financieros como el VUR (Decreto 094 de 2003) o en la formulación de 
proyectos urbanos integrales asociados al riesgo, a partir de las API y los programas de 








3. Ciudad y riesgo en la cuenca urbana del río 
Tunjuelo 
La cuenca del río Tunjuelo ha sido una pieza fundamental en el desarrollo urbano de los 
barrios populares, obreros y de origen informal en la ciudad de Bogotá desde mediados 
del siglo XX. En la actualidad, su territorio alberga a más de 2’500 mil habitantes, 
particularmente de grupos socioeconómicos de ingresos bajos y medios-bajos, que 
configuraron, junto con los urbanizadores y parceladores, un territorio urbano al margen de 
cualquier ejercicio control y planeación urbana por parte de la administración de la ciudad. 
Las necesidades más básicas han sido, en este sentido, las que han determinado la forma 
urbana y el tejido social que se ha formado en el territorio hasta inicios del siglo XXI. Por 
su parte, la acción e intervención del Estado ha estado definida por ejercicios de respuesta 
a las situaciones críticas una vez éstas ya se han configurado o una vez la presión social 
de los habitantes de la cuenca ha exigido la actuación pública. En este proceso, la cuenca 
urbana del río Tunjuelo se ha constituido en el cinturón de pobreza más extenso de 
Colombia e incluso en uno de los más extensos del planeta, equivalente en tamaño y 
población al municipio de Medellín. 
La unidad de análisis de la cuenca adquiere una relevancia particular al ser el río el 
elemento histórico de (des)articulación territorial y urbana. Esta relación, antes que ser 
armónica, ha sido altamente conflictiva, lo que ha definido el carácter complejo del proceso 
de urbanización de la cuenca y su materialización en la forma y el espacio urbano actual. 
Si por una parte, el proceso paralelo de urbanización y extracción de recursos en la cuenca 
ha modificado de manera irreversible la dinámica hídrica y ecológica del río y sus afluentes, 
éstos, a su vez, antes que convertirse en elementos pasivos del tejido urbano, han sido 
protagonistas en los procesos de ajuste territorial actualmente en curso. La ciudad ha 
negado el río y su cuenca y los ha modificado para satisfacer sus necesidades, de la misma 
forma en que éstos han negado la ciudad y la han modificado en un proceso continuo y 
cíclico que se mantiene en la actualidad. Se trata, entonces, de una espacialidad urbana 
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frágil sin una forma y estructura consolidada, y cuya consolidación implica encontrar los 
vínculos perdidos, superando la relación negada de la ciudad con la cuenca y sus 
elementos constitutivos. 
Este capítulo busca dar cuenta de los procesos de estructuración urbana de la cuenca y 
de los procesos de ajuste y reestructuración actualmente en curso, como lo plantea la 
hipótesis planteada en el presente trabajo. Esto entendido en la perspectiva de la 
existencia de una espacialidad diferencial con respecto al resto de la ciudad, en donde las 
relaciones desiguales no solamente hacen referencia al acceso desigual a la riqueza y las 
oportunidades urbanas, sino a la asunción desigual de riesgos, daños y pérdidas en el 
territorio de la cuenca por parte de sus habitantes. Si la lógica de la necesidad fue la que 
dominó el proceso de urbanización de la cuenca a lo largo del siglo XX, la lógica de la 
contingencia es la que ha dominado los nuevos procesos urbanos entrados ya en el siglo 
XXI. Esta dinámica es la que se espera exponer a lo largo del presente capítulo, el cual se 
ha organizado en tres apartados. 
En un primer momento se expone el contexto socio-espacial existente actualmente en la 
cuenca  del río Tunjuelo, el cual se compara con el contexto de las otras cuencas urbanas 
de la ciudad de Bogotá. Esta aproximación permite entender la ciudad a partir de las 
relaciones transversales que tejen los ríos con la ciudad, tanto a nivel espacial como a 
nivel social. Estas relaciones transversales configuran piezas heterogéneas de análisis 
urbano, que ayudan a enriquecer la mirada frente a la ciudad, que más comúnmente se 
realiza mediante la definición de piezas homogéneas de análisis urbano. Sin embargo, 
como se señalaba anteriormente, la cuenca urbana del río Tunjuelo se caracteriza 
específicamente por contar con un carácter marcadamente homogéneo, definido en torno 
a los procesos de urbanización informal, que la diferencia de las otras cuencas de la 
ciudad. 
En un segundo momento se presenta un recorrido histórico por el proceso de urbanización 
de la cuenca a lo largo del siglo XX, con el objetivo de entender los procesos que han 
definido la forma urbana existente. Este ejercicio se realizó sin pretender establecer una 
periodización precisa del proceso de urbanización sino a partir de la identificación de las 
distintas lógicas que han dado forma a la ciudad en la cuenca del río Tunjuelo. Este proceso 
incluye el tránsito del espacio rural al urbano, pasa por los procesos de urbanización 
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informal y construcción de barrios obreros y áreas residenciales, y cierra con la 
consolidación la cuenca como un espacio en conflicto producto de las necesidades 
insatisfechas en relación con el acceso a servicios básicos y las contingencias derivadas 
de la urbanización acelerada del territorio. El conjunto de estos procesos se superponen 
entre si y configuran una espacialidad urbana frágil y compleja, junto con una estructura 
débil, sujeta a cambios significativos a partir del siglo XXI. 
En un tercer momento se profundiza en los procesos de formación de una espacialidad del 
riesgo en la cuenca, la cual ha cobrado una particular relevancia en los últimos 15 años, 
sustentando en parte los procesos de reestructuración actualmente en curso. En este 
sentido, se hace evidente la espacialidad diferencial de la cuenca con respecto al resto de 
la ciudad, particularmente en términos de asunción de daños, pérdidas y riesgos, producto 
de la configuración histórica de este espacio urbano. Para dar cuenta de esta espacialidad 
se realiza un análisis del comportamiento de las emergencias y sus efectos a lo largo del 
siglo XXI y del estado actual de la exposición a amenazas y riesgos, ambos temas 
comparados con el conjunto de la ciudad de Bogotá. Por último se presenta las estrategias 
y respuestas que estas situaciones le han exigido a la administración de la ciudad, la cuales 
han tenido y siguen teniendo efectos significativos en la definición de la forma y la 
estructura urbana de la cuenca.  
De esta forma, se da por culminado el trabajo de investigación, con lo que se espera 
interpretar el proceso urbano actualmente en curso en la cuenca del río Tunjuelo, el cual 
si bien cuenta con una manifestación material y territorial localizada y específica, responde 
a lógicas, procesos y preocupaciones que tienen un origen y alcance global. La cuenca del 
río Tunjuelo expone de manera dramática los procesos espaciales asociados al riesgo que 
solo hasta los últimos años han empezado a tomar fuerza en nuestro contexto, a pesar de 
que el problema del riesgo se ha venido posicionando en el debate público, político y 
académico en Colombia desde mediados de la década de 1980, como ya se expuso en 
los capítulos anteriores. En este sentido, el reto de la práctica urbanística se encuentra en 
superar la perspectiva del desastre y propiciar la incorporación del potencial político y 
democratizador con el que cuenta el riesgo para la toma de decisiones de interés público 
y colectivo frente a la ciudad. 
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3.1 Bogotá en la cuenca urbana del río Tunjuelo 
La ciudad de Bogotá se encuentra sobre una sabana de la cordillera Oriental de los Andes 
colombianos, a una altitud de 2600 msnm, entre la sub cadena montañosa denominada 
Cerros Orientales y el río Bogotá. La ciudad se desarrolló históricamente, dadas estas 
condiciones geográficas, sobre la zona natural de drenaje entre los cerros y el río, 
siguiendo un patrón de ocupación en sentido transversal a los cuerpos de agua (ríos, 
quebradas y humedales) que ocupaban estos suelos de la sabana. Dadas estas 
condiciones, los ríos y cuerpos de agua se configuraron históricamente como bordes 
urbanos antes que como ejes estructurantes del desarrollo de la ciudad.  
Mapa 1. Localización de la cuenca hidrográfica del río Tunjuelo 
 
Fuente: elaboración propia a partir del Marco Geoestadístico Nacional, DANE (2012) y cartografía POMCA 
del río Bogotá, CAR (2006). 
La cuenca del río Tunjuelo es una de las seis cuencas hidrográficas que estructuran 
actualmente el área urbana de la ciudad, siendo la de mayor extensión entre éstas, con un 
área total de 40.735 Ha, de las cuales 2.005 Ha corresponden a la jurisdicción del municipio 
de Soacha y 38.730 Ha al Distrito Capital. La cuenca del río Tunjuelo es una cuenca de 
tercer orden que se localiza, junto con la ciudad de Bogotá, en la franja oriental de la 
cuenca media del río Bogotá (Mapa 1). Por su parte, la cuenca hidrográfica del río Bogotá, 
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de la cual el río Tunjuelo hace parte, es una cuenca de segundo orden, localizada en el 
departamento de Cundinamarca, cuyo sistema hídrico nace a los 3.300 msnm y confluye 
en el río Magdalena a los 280 msnm en la ciudad de Girardot, abarcando un área total de 
589.143 Ha.1 
En Colombia, las cuencas hidrográficas constituyen la unidad de planificación ambiental 
territorial, bajo la figura de los Planes de Ordenación y Manejo de Cuencas -POMCA-, un 
instrumento que busca ordenar el desarrollo y aprovechamiento ambiental sostenible de 
los recursos naturales renovables y cuya formulación es competencia de las CAR (máxima 
autoridad ambiental territorial). Al río Bogotá y sus 19 subcuencas le corresponde la 
formulación de un POMCA, del cual la cuenca del río Tunjuelo es la única excluida, por lo 
cual le corresponde la formulación de un plan propio. Sin embargo, en el caso de Bogotá, 
la jurisdicción para la planificación ambiental del territorio se ha dividido entre varias 
autoridades. La planificación ambiental en las áreas urbanas está bajo la autoridad del 
Distrito Capital, por su parte, las áreas rurales y naturales del distrito están bajo autoridad 
de la CAR y de la Unidad de Parques Nacionales Naturales. 
3.1.1 Las cuencas hidrográficas en la estructura urbana de 
Bogotá 
El Distrito Capital de Bogotá cuenta con un área total de 163.662 Ha. Seis cuencas y sub 
cuencas estructuran su área urbana, todas las cuales hacen parte de la gran cuenca del 
río Bogotá y suman un área total de 81.664 Ha. Fuera del área urbana se encuentra la 
zona correspondiente al Sumapaz, la cuenca del río Teusacá y un fragmento de la cuenca 
del río Soacha, que suman un total de 81.998 Ha.2 
                                                
 
1 El Cálculo del área de la cuenca del río Tunjuelo se realizó a partir del cruce de información 
contenida en el Mapa de Referencia para el Distrito Capital de la IDECA (versión junio de 2015), e 
información de la CAR Cundinamarca. Sin embargo, de acuerdo al documento Diagnóstico de la 
Cuenca Hidrográfica del río Tunjuelo de la CAR (2007), la cuenca cuenta con un área de 41.534 
Ha. 
2 El Cálculo del área de las cuencas urbanas se realizó a partir del cruce de información contenida 
en el Mapa de Referencia para el Distrito Capital de la IDECA (versión junio de 2015), e información 
de la CAR Cundinamarca. 
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El conjunto de cuencas y sub cuencas que hacen parte de la estructura urbana de la ciudad 
de Bogotá, y cuyos drenajes discurren de oriente a occidente para confluir en el río Bogotá, 
corresponden a: 
i. Canal de Torca, ubicado en el costado norte de la ciudad. 
ii. Río Salitre, ubicado en la franja norte del área central de la ciudad. 
iii. Humedal Jaboque, ubicada en la zona noroccidental de la ciudad. 
iv. Río Fucha, ubicado en la franja sur del área central de la ciudad. 
v. Canal El Tintal, ubicado en la zona suroccidental de la ciudad. 
vi. Río Tunjuelo, ubicado en el costado sur de la ciudad. 
Tabla 1. Área de Bogotá D.C. según cuencas 
Área Ha % 
Cuencas con afectación  urbana 81.664 Ha 50% 
Otras cuencas 81,998 Ha 50% 
TOTAL BOGOTÁ D.C. 163.662 Ha 100% 
 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015) y Diagnóstico de la 
Cuenca Hidrográfica del río Tunjuelo, CAR (2007). 
En cuanto al suelo, Bogotá cuenta con tres clasificaciones, de acuerdo al POT vigente (Art. 
145, Dec. 190 de 2004): urbano, expansión urbana y rural, donde el suelo urbano 
corresponde a 37.945 Ha (23,2%), el suelo de expansión urbana a 2.974 Ha (1,8%) y el 
suelo rural a 122.743 Ha (75%). En la Tabla 2 y la Tabla 3 se puede observar la 
clasificación del suelo y la participación poblacional de cada una de las cuencas que 
estructuran la ciudad. 
Tabla 2. Clasificación del suelo en cuencas con afectación urbana en Bogotá D.C. 
Cuenca 
Clasificación suelo (POT 2004) 
Urbano (Ha) Expansión (Ha) Rural (Ha) TOTAL (Ha) 
Canal de Torca 
3.358    774    5.687    9.819 
34% 8% 58% 100% 
Río Salitre 
10.321    11    2.924    13.255,84 
78% 0,1% 22% 100% 
Humedal Jaboque 
1.478    147    - 1.624 
91% 9% - 100% 
Río Fucha 
10.061    272    4.497    14.829 
68% 2% 30% 100% 
    Continúa… 
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Canal El Tintal 
2.734    672    - 3.406 
80% 20% - 100% 
Río Tunjuelo (Bogotá) 
9.994    1.099    27.637    38.730 
26% 3% 71% 100% 
TOTAL CUENCAS 
URBANAS - BOGOTÁ 
37.945   2.974    40.746    81.664 
46% 4% 50% 100% 
Río Tunjuelo (Soacha) 
1.027 380 598 2.005 
51% 19% 30% 100% 
TOTAL CUENCA RÍO 
TUNJUELO 
11.021 1.479 28.235 40.735 
27% 4% 69% 100% 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015) y Diagnóstico de la 
Cuenca Hidrográfica del río Tunjuelo, CAR (2007). 
Tabla 3. Población y densidades urbanas de las cuencas urbanas de Bogotá D.C.3 
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URBANAS - BOGOTÁ 
37.945 7.450.995 19.636 
1,00 
100% 100% 100% 
Río Tunjuelo (Soacha) 
1.027 174.663 17.007 
0,87 
38% 44% 100% 
TOTAL CUENCA RÍO 
TUNJUELO 11.021 2.419.675 21.956 1,12 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015); Diagnóstico de la 
Cuenca Hidrográfica del río Tunjuelo, CAR (2007) e Inventario Estadístico de la SDP (2012). 
                                                
 
3 El cálculo de la población estimada por cuenca se realizó, para el caso de Bogotá D.C., a partir de 
las proyecciones de población por UPZ para el año 2011 con datos del Inventario Estadístico de la 
SDP y en el caso del municipio de Soacha, a partir de la población por sector urbano con datos del 
censo nacional del DANE del año 2005. 
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Mapa 2. Cuencas hidrográficas del área urbana de Bogotá D.C. 
 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015) y del documento 
Diagnóstico de la Cuenca Hidrográfica del río Tunjuelo, CAR (2007). 
Ciudad y riesgo en la cuenca urbana del río Tunjuelo 99 
 
Una primera aproximación, de acuerdo a la estructura del suelo y la participación de cada 
cuenca en la composición demográfica de la ciudad, permite observar una configuración 
socioespacial específica y diferenciada en cada cuenca. De esta forma, sin haber sido 
unidades determinantes en la planificación y administración de la ciudad, cada cuenca 
permite comprender la estructura urbana de la ciudad a partir de las relaciones espaciales 
entre cerros y río. Adicionalmente, un análisis más detallado permite identificar las cuencas 
en Bogotá como piezas urbanas heterogéneas para el análisis urbano, en contraste con 
las divisiones urbanas más comunes, que se realizan a partir de la identificación de piezas 
urbanas homogéneas. Los ríos y cuencas en Bogotá, en este sentido, se configuran como 
estructuras transversales en la construcción físico-espacial y socio-económica de la ciudad 
(Ver Anexo A). 
3.1.2 La cuenca hidrográfica del río Tunjuelo 
La cuenca hidrográfica del río Tunjuelo se encuentra al sur de la ciudad y cuenta con un 
área total de 40.735 Ha, repartidas entre las jurisdicciones del municipio de Soacha (2.005 
Ha) y la ciudad de Bogotá (38.730 Ha). El suelo rural corresponde al 69% del área de la 
cuenca (28,235 Ha), mientras los suelos urbanos y de expansión urbana corresponden al 
31% restante (12.500 Ha). Gran parte de la cuenca corresponde a zonas montañosas, con 
una red de drenajes densa que dificulta la infiltración del agua debido a la escorrentía 
superficial rápida.4 En el área de sabana y en sus cerros aledaños se concentra los 
desarrollos urbanos de Bogotá y Soacha, mientras las áreas rurales y de protección 
forestal se localizan en las zonas de montaña, que llagan a superar los 3.700 msnm.  
El río Tunjuelo nace en el páramo de Sumapaz a partir de tres causes, correspondientes 
a los ríos Chisacá, Mugroso y Curubital. Desemboca en el río Bogotá a una altura de 2.570 
msnm, recorriendo una distancia total de 73 km. El relieve del territorio es en su mayor 
parte escarpado, con un cauce principal sinuoso. De acuerdo al documento de diagnóstico 
y formulación del POMCA, la cuenca se divide en tres partes: alta, media y baja, las cuales 
a su vez se encuentran integradas por cuencas de cuarto orden. En la cuenca alta, de 16 
mil Ha, se concentran las áreas protegidas, afectadas en gran medida por usos 
                                                
 
4 Corporación Autónoma Regional de Cundinamarca -CAR- y Consorcio Planeación Ecológica - 
Ecoforest, «Diagnóstico, prospectiva y formulación de la cuenca hidrográfica del río Tunjuelo: 
formulación del POMCA» (Bogotá, Colombia: CAR, 2007), 17. 
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agropecuarios. También se localizan allí embalses de almacenamiento y abastecimiento 
de agua potable y control de crecientes. En la cuenca media, con cerca de 11 mil Ha, se 
concentran las áreas de uso agropecuario y expansión urbana, junto con áreas de 
protección ambiental y reserva forestal, así como la presa seca de Cantarrana, construida 
para el control de inundaciones sobre las áreas urbanas.5 En la cuenca baja, con cerca de 
14,5 mil Ha, se concentran las áreas urbanas, las zonas de minería a cielo abierto y 
extracción de materiales y el principal relleno sanitario de la ciudad y más grande del país, 
Doña Juana.6 
Mapa 3. Estructura físico-espacial de la cuenca hidrográfica del río Tunjuelo 
 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015). 
En cuanto a la estructura de usos existente en la cuenca, al año 2007, los usos 
predominantes correspondían a la producción agrícola, que ocupaba el 42% de su área. 
Por su parte, las coberturas de bosques y áreas seminaturales, mayoritariamente 
                                                
 
5 Cuenta con una capacidad de amortiguación de crecientes de 2,5 millones de M3, diseñada para 
periodos de retorno de 100 años. 
6 Corporación Autónoma Regional de Cundinamarca -CAR- y Consorcio Planeación Ecológica - 
Ecoforest, «Diagnóstico, prospectiva y formulación». 
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vegetación de páramo y sub paramo, correspondían a un 33% de la cuenca, mientras las 
áreas urbanas y artificializadas (explotaciones mineras y rellenos) llegaban a cerca de un 
24% de ésta. Una síntesis de la ocupación del suelo en la cuenca hidrográfica del río 
Tunjuelo en 2007 se puede observar en la Tabla 4. 
Tabla 4. Distribución de usos del suelo en la cuenca del río Tunjuelo 
Uso 
Cobertura 2007 
Área (Ha) Porcentaje 
   Zonas Urbanizadas 9.032 21,7% 
   Extracción minera y rellenos 699 1,7% 
Total áreas artificializadas 9.731 23,4% 
   Producción agrícola 17.645 42,5% 
   Bosques y áreas seminaturales 13.793 33,2% 
   Superficie de agua 366 0,9% 
Total áreas rurales y naturales 31.804 76,6% 
TOTAL 41.535 100% 
Fuente: elaboración propia a partir del Diagnóstico de la Cuenca Hidrográfica del río Tunjuelo, CAR (2007). 
3.1.3 Estructura espacial en la cuenca urbana del río Tunjuelo 
La cuenca urbana del río Tunjuelo comprende una franja aproximada de 21 por 7 km. 
Cuenta con 11.021 Ha de suelo urbano, de las cuales 1.027 Ha corresponden a Soacha y 
9.994 Ha a Bogotá. La población estimada es de 2’420 mil habitantes (2011) y la densidad 
poblacional en su área urbana es de 22 mil habitantes por km2, con un índice de 1,12 con 
respecto a la densidad promedio del área urbana de Bogotá. Dado que el límite de la 
cuenca, en su área urbana, no responde a alguna unidad o estructura urbana particular, 
se ha establecido como área de estudio las Unidades de Planeamiento Zonal -UPZ- que 
integran la cuenca.7  
Se pueden identificar tres grupos de elementos que definen el espacio urbano objeto del 
presente estudio: la división administrativa y de planificación, la estructura físico-espacial 
y la estructura socio-económica del territorio. La visión de conjunto de estos grupos de 
elementos permite formular una lectura de la estructura urbana existente en la cuenca del 
                                                
 
7 Las UPZ son unidades urbanas homogéneas de escala intermedia definidas en el POT de Bogotá. 
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río Tunjuelo, para posteriormente dar paso al análisis de la configuración socioespacial del 
riesgo y los procesos asociados de reestructuración actualmente en curso. 
Mapa 4. Cuenca urbana del río Tunjuelo 
 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015). 
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 Planificación y administración urbana 
La ciudad de Bogotá, a escala local, cuenta con una división diferenciada entre la 
planificación territorial y la administración política del territorio. Al nivel de la administración 
y la gestión territorial, la ciudad se divide bajo la figura de las Localidades, en las cuales 
se concentran los escenarios de descentralización, representación y participación 
ciudadana a escala local. Sin embargo, es de aclarar que las localidades no llegan a ser 
entes territoriales autónomos a nivel político ni financiero frente a la administración central 
de la ciudad. A nivel de la planificación territorial urbana, la ciudad se ha dividido bajo la 
figura de las UPZ, que corresponden a un instrumento de planeamiento de segundo nivel 
establecido en el POT. Las UPZ configuran la unidad básica para el análisis, planeamiento 
y gestión del suelo urbano. En este sentido, el área definida en el presente estudio cuenta 
con la presencia de 30 UPZ repartidas en 7 localidades (Tabla 5 y Mapa 5).  
Tabla 5. Extensión y clasificación de UPZ cuenca río Tunjuelo 
Clasificación UPZ Tratamiento urbanístico Área (Ha) % 
Residencial de urbanización incompleta Mejoramiento integral 6.956 56,7% 
Residencial consolidado Consolidación 2.382 19,4% 
Desarrollo - 1.819 14,8% 
Predominantemente dotacional - 1.115 9,1% 
TOTAL  12.272 100% 
Fuente: elaboración propia a partir del Inventario estadístico, SDP (2012). 
De las UPZ que integran el área de estudio, 19 son de clasificación “residencial de 
urbanización incompleta”, a las cuales les corresponde el tratamiento urbanístico de 
“mejoramiento integral”, el cual está orientado a la regularización de los asentamientos 
humanos de origen informal para su integración a la estructura de la ciudad. Seis UPZ son 
de clasificación de “residencial consolidado”, a las cuales les corresponde el tratamiento 
urbanístico de “consolidación”, el cual está orientado a regular las estructuras urbanas de 
la ciudad desarrollada. Por último, tres UPZ corresponden a la clasificación de “desarrollo”, 
ubicadas sobre las áreas de expansión urbana, y dos corresponden a la clasificación 
“predominantemente dotacional”, en las cuales se encuentran las áreas del parque Entre 
Nubes y el relleno sanitario Doña Juana.  
 
104 Riesgo y reestructuración espacial en la cuenca urbana del río Tunjuelo 
 
Mapa 5. División en UPZ y localidades cuenca urbana del río Tunjuelo 
 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015). 
Desde esta aproximación, el río Tunjuelo adquiere el carácter de un borde urbano que 
define los límites administrativos entre Localidades y los límites de planeamiento zonal 
entre UPZ.  
 Estructura físico-espacial 
A nivel físico-espacial, el río Tunjuelo es el eje de vertebración ambiental sobre el que se 
estructura el territorio, cuya área comprende una zona montañosa en la mitad sur y otra 
de sabana en la mitad norte. Se pueden identificar en la cuenca urbana cuatro grandes 
vacíos urbanos: en los extremos noroccidental y suroriental del área de estudio se 
encuentran los suelos de expansión urbana aún no desarrollados, en la margen 
suroccidental del río las áreas de relleno sanitario y explotación minera y sobre la falda de 
los cerros orientales, colindante con la sabana, el Parque Ecológico Distrital de Montaña 
Entre Nubes. Es de resaltar que las amenazas naturales clasificadas en el POT, que 
corresponden a amenazas de carácter geofísico, se concentran en las áreas montañosas 
(fenómeno de remoción en masa) y en el área contigua a la desembocadura del Tunjuelo 
(correspondiente al valle aluvial o inundable del río Bogotá). 
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En total, la EEP de la cuenca urbana del río Tunjuelo suma un área de 2.565 Ha, 
correspondiente al 21% de su territorio y al 46% del total de la EEP urbana de la ciudad de 
Bogotá. Estas áreas corresponden mayoritariamente a corredores ecológicos y Zonas de 
Manejo y Preservación Ambiental -ZMPA-, así como rondas de río, aunque una parte 
importante de las áreas de protección del río se encuentran afectadas por el Parque Minero 
Industrial del Tunjuelo.8 También hacen parte significativa de la EEP los parques 
metropolitanos con 754 Ha, de las cuales cerca de la mitad corresponden al parque Entre 
Nubes (Ver Anexo B). 
Tabla 6. Extensión y clasificación del suelo urbano. UPZ cuenca río Tunjuelo 
Suelo Área (Ha) % 
Total suelo urbano y de expansión 12.272 100% 
Estructura Ecológica Principal EEP 2.565 20,9% 
Protección de orden nacional y 
regional 103 0,8% 
Protección de orden distrital 241 2,0% 
Revisión CAR 63 0,5% 
Parques Metropolitanos 754 6,1% 
Corredor ecológico y rondas de río 1.405 11,4% 
Suelo urbano efectivo (incluyendo 
relleno sanitario y parques mineros) 9.706 79,1% 
Fuente: elaboración propia a partir del Inventario estadístico, SDP (2012). 
                                                
 
8 La ronda hidráulica y la ZMPA son definidas por el POT (Art. 78, Dec. 190 de 2004) en los 
siguientes términos: 
i. Ronda hidráulica: Zona de protección ambiental e hidráulica no edificable de uso público, 
constituida por una franja paralela o alrededor de los cuerpos de agua, medida a partir de la línea 
de mareas máximas (máxima inundación), de hasta 30 metros de ancho destinada principalmente 
al manejo hidráulico y la restauración ecológica.  
ii. Zona de manejo y preservación ambiental: Es la franja de terreno de propiedad pública o 
privada contigua a la ronda hidráulica, destinada principalmente a propiciar la adecuada transición 
de la ciudad  construida a la estructura ecológica, la restauración ecológica y la construcción de 
la infraestructura para el uso público ligado a la defensa y control del sistema hídrico. 
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Desde esta perspectiva, el río Tunjuelo se puede dividir en cinco tramos, dos localizados 
en el área de montaña y tres en el área de sabana. En el área de montaña, un primer tramo 
corresponde a las zonas de transición rural y de expansión urbana y un segundo tramo a 
las áreas afectadas por el relleno Doña Juana. En el área de sabana, un primer tramo 
corresponde al área afectada por la actividad de explotación minera, un segundo tramo 
que comprende las zonas urbanas consolidadas y un tercer tramo correspondiente al valle 
inundable y el suelo de expansión urbana sobre el río Bogotá (Mapa 6).  
Mapa 6. Estructura físico-espacial de la cuenca urbana del río Tunjuelo 
 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015) y cartografía 
IDIGER (2015). 
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 Estructura socio-económica 
Desde una perspectiva socio-económica, el eje del río Tunjuelo pierde relevancia como 
elemento estructurante del territorio y cobran relevancia la red de movilidad regional y 
urbana y la estructura de barrios obreros. La composición poblacional del área de estudio 
comprende únicamente población habitante de residencias clasificadas bajo estratos socio 
económicos bajos (1 y 2) y medio-bajos (3), de acuerdo a la clasificación de 1 a 6 existente 
en Colombia.9 En este sentido, si bien en el área de estudio habita el 34% de la población 
total de la ciudad, allí se concentra el 57% de la población habitante de viviendas de 
estratos bajos de Bogotá, de acuerdo a la clasificación señalada. Por otra parte, en el área 
de estudio se presenta un déficit cuantitativo de 95 mil viviendas, correspondiente al 13% 
de los hogares que habitan la cuenca y a un 50% del total del déficit cuantitativo de vivienda 
de la capital (Ver Anexo B).10 Finalmente, de acuerdo a los datos señalados, los hogares 
en el territorio analizado están compuestos por un promedio de 3,4 personas, cercano a la 
media existente de 3,3 personas por hogar en Bogotá. 




(proy. 2011) % 
Hogares 
(proy. 2011) % 
Vivienda 
(proy. 2011) % 
Sin estrato 32.637 1,28% 7.969 1,07% 7.067 1,09% 
1. Bajo-bajo 605.171 23,75% 175.773 23,65% 152.637 23,55% 
2. Bajo 1.501.406 58,91% 426.517 57,38% 371.083 57,25% 
3. Medio-bajo 409.250 16,06% 133.107 17,91% 117.391 18,11% 
TOTAL 2.548.464 100% 743.366 100% 648.178 100% 
Fuente: elaboración propia a partir del Inventario estadístico, SDP (2012). 
En cuanto a los desarrollos de origen informal (fundamentalmente viviendas de estratos 1 
y 2), éstos se localizan en las zonas de montaña, afectados por situaciones de amenaza 
natural de remoción en masa, en las áreas inundables de la sabana y en torno al centro 
histórico de Bosa. En su conjunto, estos desarrollos se caracterizan por su baja 
conectividad con la red de movilidad y de servicios urbanos. En oposición, los desarrollos 
                                                
 
9 Los estratos hacen referencia a la clasificación de los inmuebles residenciales para el cobro de 
tarifas de servicios públicos, la asignación de subsidios y el cobro de contribuciones. 
10 Información obtenida a partir de la proyección de población al año 2011 del inventario estadístico 
de la SDP. 
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formales, que corresponden mayoritariamente a viviendas de estrato 3, se localizan en las 
áreas de sabana no afectadas por amenazas naturales, salvo los desarrollos formales de 
vivienda de estrato 2 (Metrovivienda) que se localizan en el valle inundable del río Bogotá.  
Mapa 7. Estructura socio-económica de la cuenca urbana del río Tunjuelo 
 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015) y cartografía 
SINUPOT (2015). 
En cuanto a la actividad industrial, y la actividad logística asociada, ésta concentra su 
localización bajo tres patrones: el primero corresponde a un eje de industria mediana y 
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pesada y a áreas de logística localizada sobre el corredor regional de la autopista sur, el 
segundo corresponde a las áreas de extracción localizada sobre el cauce del río Tunjuelo, 
que se extiende hasta el parque Entre Nubes, y el tercero corresponde a dos 
aglomeraciones de industria pequeña y artesanal localizadas sobre tejidos residenciales 
de barrios populares en el área media de la cuenca urbana del río Tunjuelo.  
Por su parte, la actividad comercial y de servicios se distribuye de manera opuesta a la 
actividad industrial, sobre el conjunto del tejido urbano, particularmente sobre corredores 
de la malla vial de escala barrial y zonal. Se pueden identificar cuatro centros de 
aglomeración comercial y de servicios de escala zonal: el primero localizado junto al centro 
histórico de Bosa, el segundo correspondiente al sector de Venecia, el tercero en el sector 
de San Carlos y San Benito (Tunjuelito), y el cuarto en el sector de Santa Librada (Usme). 
En síntesis, la actividad industrial y productiva se localiza sobre los corredores de carácter 
regional y sobre el cauce del río Tunjuelo que se encuentra asociado a estos corredores. 
En cuanto a la actividad comercial y de servicios, ésta se localiza sobre los tejidos 
residenciales de los barrios populares, de manera tangencial a los corredores regionales y 
al cauce del río, bajo un patrón espacial que configura corredores comerciales de escala 
local y zonal.  
3.2 La urbanización de la cuenca 
El proceso de urbanización de la cuenca del río Tunjuelo se inició en la década de 1940, 
alcanzando en un periodo de 75 años una población de más de 2’500 mil habitantes en 
9.700 Ha de suelo urbanizado. Sin embargo, el río Tunjuelo y su cuenca se incorporaron 
funcionalmente a la ciudad de Bogotá una década antes (1930), al construirse en ésta la 
ampliación del sistema de acueducto de la ciudad. En este sentido, el proceso de 
urbanización de la cuenca ha estado mediado por dinámicas de extracción de los recursos 
naturales allí existentes, particularmente asociados al abastecimiento de agua y de 
materiales de construcción como arenas y arcillas. 
La investigación de la relación del río Tunjuelo con la historia de Bogotá, llevada a cabo 
por Julián Osorio, plantea tres momentos asociados a tres escenarios geográficos en 
relación con los procesos de urbanización de la cuenca del río Tunjuelo. Un primer 
momento asociado a la crisis sanitaria y de abastecimiento de agua en Bogotá de principios 
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del siglo XX, que finalizaría con la intervención estructural del cauce del río en su cuenca 
alta mediante la implementación del sistema de represas para el abastecimiento de agua 
para la ciudad. Un segundo momento asociado a la ruptura del casco histórico de Bogotá, 
las migraciones intraurbanas y el desarrollo de los barrios informales desde la década de 
1940, mediante la parcelación privada de haciendas sobre el espacio rural de la sabana, 
en la cuenca media y baja del río. Un tercer momento asociado a la consolidación del 
proceso de urbanización informal y los conflictos por el acceso al agua y los servicios 
públicos, concentrados en la cuenca baja. A este procesos se suma la consolidación de 
las actividades industriales y de extracción de materiales sobre el cauce del río, que en su 
conjunto han configurado los conflictos socio-ambientales por el uso del suelo y el declive, 
contaminación y muerte del Tunjuelo.11 
3.2.1 El tránsito del espacio rural al espacio urbano 
El proceso de transición del espacio rural al espacio urbano en la cuenca del río Tunjuelo 
ha estado mediado por las dinámicas de extracción de los recursos naturales existentes 
en el territorio. En un primer momento, desde el ámbito público, esta extracción estuvo 
asociada al abastecimiento de agua para la ciudad, mediante la implementación de obras 
de infraestructura para el represamiento de aguas en la cuenca alta, en el límite norte del 
páramo de Sumapaz. Como dinámica posterior y aún vigente, desde el ámbito privado, la 
extracción ha estado asociada a la obtención de materiales de construcción sobre el lecho 
del río y en zonas de cantera, mediante la localización de explotaciones de origen artesanal 
e industrial, así como de origen legal e ilegal. 
La cuenca alta del río Tunjuelo, a principios del siglo XX, se configuraba como la frontera 
agrícola entre la sabana de Bogotá y el páramo de Sumapaz, con una actividad productiva 
concentrada en la producción de papa. Por su parte, la ciudad de Bogotá había comenzado 
a vivir, desde finales del siglo XIX, una crisis de salud pública asociada al abastecimiento 
y cobertura del servicio domiciliario de agua. Ante esta crisis, los cerros orientales fueron 
valorados socialmente como despensa de agua para la ciudad, propiciando las acciones 
para su adquisición pública, reforestación y protección. Sin embargo, los cuatro ríos 
                                                
 
11 Julián Alejandro Osorio Osorio, El río Tunjuelo en la historia de Bogotá, 1900-1990 (Bogotá, 
Colombia: Secretaría Distrital del Cultura, 2007). 
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protegidos o patrimoniales de los cerros orientales no daban abasto frente al crecimiento 
de la población bogotana. De hecho, en 1914 solo se alcanzaba una cobertura del servicio 
de agua del 4% para los cerca de 130mil habitantes de la ciudad. De esta forma, ya desde 
finales del siglo XIX, se identificaba la necesidad de buscar nuevas fuentes de agua por 
fuera del sistema orográfico de los cerros orientales y se evaluaba el potencial de la cuenca 
alta del río Tunjuelo como fuente de agua para la ciudad.12 
En este contexto, en el año de 1929 el municipio de Bogotá compró con proyección 
estratégica la cuenca alta del río Tunjuelo en el sector de La Regadera (sector donde 
confluyen los tres ríos que originan el nacimiento del río Tunjuelo), con una hoya 
hidrográfica de 450 Ha. Al mismo tiempo, se compraron las cuencas altas de los ríos Sisga 
y Neusa, al norte de la sabana de Bogotá y Teusacá, en el municipio de La Calera. En 
1934, con presupuesto de la Nación y como parte del Acueducto Nuevo de la ciudad, se 
iniciaría la construcción del embalse de La Regadera, así como el cambio de la vocación 
agrícola por la de protección hídrica de la cuenca alta, mediante la reforestación con pino 
canadiense y eucalipto. El embalse dirigiría sus aguas a la planta de tratamiento de 
Vitelma, situada a una distancia de 40 km, constituyendo la primera intervención a 
macroescala sobre la cuenca del río Tunjuelo. La obra se terminaría en 1938 y tendría una 
proyección de abastecimiento de 20 años para la ciudad.13 
Esta obra de infraestructura sería uno de los factores que posibilitaría la nueva dinámica 
poblacional de la ciudad, garantizando un nuevo servicio de acueducto, al final de un 
periodo en que se pasaba de 120 mil habitantes (1912) a más de 330 mil (1938). Este 
crecimiento poblacional rompería el núcleo colonial de Bogotá a partir de la década de 
1930, y propiciaría el inicio del poblamiento de la cuenca en la década de 1940. En este 
sentido, se presentaron dos situaciones adicionales que facilitarían los primeros 
desarrollos urbanos, acompañados de las actividades extractivas en el territorio: primero, 
la afectación de la dinámica hidrológica producto del represamiento de aguas en la cuenca 
alta y segundo, las sequías asociadas al fenómeno del niño de la década de 1940, que en 
su conjunto propiciaron el desecamiento estacional de larga duración del sistema de 
                                                
 
12 Ibid., 22. 
13 Ibid., 33-34. 
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humedales y amortiguación hídrica del río, dando paso a las actividades de extracción de 
arenas y gravas y a la parcelación y venta del suelo por parte de los hacendados y 
empresas parceladoras, al margen de cualquier intervención pública frente al crecimiento 
de la ciudad o el control de las explotaciones.14 
La década particularmente seca de 1940 propiciaría la pronta crisis del sistema La 
Regadera-Vitelma, que no logró garantizar el suministro de agua para la ciudad. Ante el 
colapso del Acueducto Nuevo y como medida contingente para garantizar el 
abastecimiento de agua para Bogotá, se formularía una nueva intervención del cauce del 
Tunjuelo con el embalse de Chisacá, como proyecto correctivo de regulación hídrica frente 
a las limitaciones del embalse La Regadera, proyecto iniciado en 1945. Sin embargo, el 
sistema de abastecimiento del Tunjuelo sería insuficiente para las necesidades de la 
ciudad, dada su baja capacidad y la inestabilidad hídrica de su caudal. En 1948 se 
presentaba un déficit del 47,2% de abastecimiento de agua en Bogotá, resultado de las 
proyecciones fallidas de crecimiento de población, que planteaban un aumento de la 
demanda del 20% cada 5 años, frente a un crecimiento real de la ciudad a un ritmo del 
20% anual entre 1938 y 1945. Esta dinámica marcaría el fin de la cuenca del Tunjuelo 
como espacio estratégico para el abastecimiento de agua para la ciudad y definiría el inicio 
de la dinámica de urbanización del sur de la ciudad en las siguientes décadas.15 
3.2.2 Parcelaciones y barrios informales 
Los cambios, en la década de 1940, de las condiciones hídricas de la cuenca del río 
Tunjuelo, así como el crecimiento demográfico de la ciudad, propiciaron un doble proceso 
de urbanización, mediante la parcelación de las haciendas y la localización de la actividad 
extractiva sobre el territorio de la cuenca. La expansión del mercado para la construcción 
propició un primer proceso de instalación de este sector económico en la cuenca. Como lo 
menciona Fabio Zambrano, en 1945 se encontraron yacimientos de grava en la hacienda 
                                                
 
14 Ibid., 43-45; Fabio Zambrano Pantoja, Historia de la Localidad de Tunjuelito: El Poblamiento del 
Valle Medio del Río Tunjuelo (Bogotá, Colombia: Guadalupe, 2004), 87. 
15 Osorio Osorio, El río Tunjuelo, 43-45. Para el 2006, el sistema de abastecimiento de la cuenca 
del río Tunjuelo tenía una capacidad de reserva de 13,2 millones de M3, equivalente al 1% de la 
capacidad total de reserva del sistema de abastecimiento de Bogotá, y contaba con una capacidad 
de abastecimiento de 3,4 M3/s, equivalente al 11,5% del total de capacidad de abastecimiento de 
la ciudad (Datos Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotá -EAAB-). 
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La María, con lo que se conformó la empresa Central de Mezclas para su explotación. 
También se localizaron en la cuenca yacimientos de greda, dando origen a la empresa 
Ladrillera Santa Fe. Estas empresas dejarían las primeras huellas de cárcavas sobre el 
territorio y atraerían la mano de obra de una importante población obrera que en parte se 
convertiría en habitante de la cuenca. Asociado a este proceso, se produciría la 
localización de tiendas y chicherías sobre los caminos que conducían a las áreas de 
explotación, así como a las obras de construcción de la represa de Chisacá en la cuenca 
alta del Tunjuelo.16 
En paralelo a la localización de economías de extracción, se inició el proceso de 
urbanización de la cuenca, a partir de las parcelaciones de iniciativa privada de las 
haciendas existentes, dinámica que no fue regulada por la administración municipal. La 
urbanización del valle del Tunjuelo se inició desde mediados de la década de 1940 con los 
barrios San Carlos, Tunjuelito, El Carmen, San Vicente y Fátima, desarrollos que surgieron 
como respuesta a los procesos de desplazamiento intraurbano de una población que 
migraba de la ciudad colonial a las periferias de Bogotá. Esta ruptura del espacio colonial 
marco un proceso de polarización del espacio urbano, donde los grupos de mayores 
ingresos se localizaron al norte de la ciudad y los grupos populares y obreros al sur, en 
dirección del Tunjuelo. Las parcelaciones del sur ofrecían a la población obrera la 
posibilidad de salir del hacinamiento de los inquilinatos y la de construir su propia vivienda, 
por lo cual las condiciones de marginalidad en la prestación de servicios y acceso a redes 
y dotaciones urbanas no se presentaban como un problema determinante para la 
adquisición de estas parcelas por parte de los nuevos habitantes de la cuenca.17 
El proceso de parcelación de la sabana y de la cuenca se dio desde la lógica del interés 
privado de los hacendados y empresas parceladoras, sin que mediara un ejercicio de 
control público por parte de la administración del municipio, el cual incluso replicó el modelo 
espacial de segregación de grupos sociales al ubicar los proyectos de barrios obreros en 
los territorios del sur. Las dificultades en cuanto a la dotación de servicios de los nuevos 
desarrollos que se localizaron por fuera del perímetro de la ciudad llevaron a que se 
                                                
 
16 Zambrano Pantoja, Historia de la Localidad, 88-89. 
17 Ibid., 97-98. 
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concretara, en 1954, la propuesta contemplada en décadas anteriores de anexar los 
municipios vecinos de Bogotá, con la consecuente creación del Distrito Especial, lo cual 
permitió liberar grandes áreas de suelo de la sabana para su urbanización. En este nuevo 
escenario administrativo, el Distrito no tuvo en cuenta los lineamientos del plan regulador 
elaborado Le Corbusier, Wienert y Sert entre 1949 y 1953, que ante la dinámica urbana 
emergente formulaba la necesidad de ordenar y limitar el crecimiento de la ciudad. De esta 
manera, la ocupación de la sabana se dio de forma discontinua, sin responder a un 
proyecto regional o urbano y sin controles específicos por parte del Estado.18 
Las parcelaciones del valle del Tunjuelo, dirigidas a la población obrera de Bogotá, se 
realizaron en un primer momento por fuera del perímetro de la ciudad, y se entregarían 
como parcelas sin infraestructura ni servicios, en particular sin acueducto ni alcantarillado. 
Posteriormente, con la creación del Distrito Capital, las parcelaciones serían anexadas a 
Bogotá en términos administrativos, permitiendo en las décadas siguientes la dotación 
infraestructura y servicios básicos por parte de la administración de la ciudad. Para el año 
de 1959 se tiene la primera referencia histórica de inundaciones de barrios en las zonas 
de Tunjuelito y Bosa, lo que significaba que ya se habían ocupado áreas de humedal y 
amortiguación hídrica que se habían secado en la década de 1940.19 El río Tunjuelo, que 
se había constituido en un borde urbano hasta finales de la década de 1950, sería 
franqueado a partir de la década de 1960, con las primeras ocupaciones sobre el costado 
sur de su cauce (Mapa 8).   
En este primer periodo, si bien se habían iniciado los procesos de urbanización y de 
extracción de materiales, se mantenía la calidad de las aguas del río, por lo cual el Tunjuelo 
se ofrecía como un espacio de esparcimiento y encuentro de los nuevos pobladores de la 
cuenca, incluso contando con embarcaderos dada su navegabilidad. De esta forma, los 
conflictos que se comenzaron a expresar se concentraban en el acceso a servicios 
públicos y en las dinámicas recurrentes de inundación. En respuesta al problema de aguas 
lluvias y negras, la empresa de acueducto y alcantarillado presentó el Plan Maestro de 
Alcantarillado en 1962, orientado a solucionar este problema en la capital. Este plan 
                                                
 
18 Ibid., 72-75. 
19 Osorio Osorio, El río Tunjuelo, 53; Zambrano Pantoja, Historia de la Localidad, 100-104. 
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dispuso la combinación de las aguas lluvias y negras para reducir costos de ejecución de 
obras, lo que implicaría a futuro el aumento del volumen del total del líquido contaminado 
y la conversión del Tunjuelo en la base del sistema de alcantarillado del sur de la ciudad.20 
La respuesta frente a los primeros eventos de inundación de 1959 se daría a comienzos 
de 1965, cuando la presión social generada por las inundaciones llevó a la EAAB a 
adelantar estudios para su control. En el marco de estos estudios se formuló la 
construcción del embalse de Cantarrana, para contener 7 millones de M3 de agua en 
época de invierno. Sin embargo, dado sus costos, la obra solo se adjudicaría hasta el año 
2004 y se entregaría el 2007. Para el año 1972 las inundaciones ya eran recurrentes, lo 
que obligó a consagrar la ronda del río Tunjuelo como zona de inundación, de acuerdo a 
estudios parciales adelantados por la EAAB. También, desde 1971, se iniciaron las obras 
para la construcción de jarillones, como estrategia para el control de las inundaciones, 
estrategia que se extendió hasta la década de 1990. Estas obras, que tuvieron como 
referencia la cota de las inundaciones de 1959, 1967 y 1972, traerían consigo no solamente 
efectos ambientales, dado el retiro de la vegetación ribereña, sino que terminaría por 
estimular la aparición de más ocupaciones informales.21 
La dinámica resultante de las obras de infraestructura y saneamiento adelantadas durante 
estas décadas sería el aumento de los niveles de escorrentía, erosión y sedimentación, ya 
de por sí altos dada las características hidrográficas del río Tunjuelo, con el consecuente 
aumento de los desbordamientos del río. Finalmente, si bien el sistema de abastecimiento 
de agua para Bogotá se amplió con el sistema de Tibitoc al norte de la sabana, el caudal 
reducido e inestable del río Tunjuelo se mantuvo como única fuente de abastecimiento del 
sector sur de la ciudad, lo que detonaría la dinámica de conflictividad social durante las 
siguientes décadas ante la falta recurrente en el abastecimiento de agua para la población 
creciente de la cuenca.22  
                                                
 
20 Zambrano Pantoja, Historia de la Localidad, 104-5; Osorio Osorio, El río Tunjuelo, 55-56. 
21 Osorio Osorio, El río Tunjuelo, 61-66. 
22 Ibid., 66-71. 
116 Riesgo y reestructuración espacial en la cuenca urbana del río Tunjuelo 
 
Mapa 8. Desarrollo urbano en la cuenca del río Tunjuelo 1949-1972 
 
 
Fuente: elaboración propia a partir de cartografía “Formas de crecimiento urbano”, Universidad Nacional; 
Boletín “Población y desarrollo urbano”, SDP (2010) y Series de Población 1985-2020, DANE. 
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3.2.3 La cuenca como espacio de conflicto 
El inicio del proceso de urbanización de la cuenca del río Tunjuelo se caracterizó por la 
ausencia del Estado y la solidaridad comunitaria. Si bien el río y la cuenca definieron el 
espacio geográfico sobre el que se instaló el tejido urbano, fue la unidad barrial el espacio 
de intercambio y estructuración del tejido social de los nuevos pobladores. De esta forma, 
la precariedad material en torno a la construcción del barrio, en sus ámbitos públicos y 
privados, exigió la consolidación de redes de solidaridad comunitaria para resolver las 
necesidades derivadas de la ausencia de servicios públicos y la construcción de la 
vivienda. Adicionalmente, la distancia con respecto a la ciudad reforzaría la necesidad de 
consolidar los tejidos sociales y las dinámicas económicas a escala barrial. 
Tabla 8. Desarrollos de origen informal en Bogotá 1960-1991 
Periodo Crecimiento informal Ha./año 
Participación en crecimiento 
total de la ciudad 
1960-1966 84 18,1% 
1966-1972 90 26,9% 
1972-1977 97 31,8% 
1984-1986 121 34,6% 
1986-1991 127 41,7% 
Fuente: Luis Carlos Jiménez, citado por Fabio Zambrano en Historia de la Localidad de Tunjuelito, 148. 
Con la creación del Distrito Especial, la década de 1960 marcaría una nueva dinámica de 
urbanización en Bogotá y la cuenca. El crecimiento demográfico de la ciudad llegó a tasas 
del 6,7% anual, un ritmo que superó la capacidad de planeación de la ciudad, sumada a la 
tradición política ya establecida de una baja intervención del Estado en el proceso de 
urbanización. Estas circunstancias reforzarían los procesos de parcelación y loteo de las 
haciendas de la sabana, con bajos costos de inversión para los hacendados y empresas 
parceladoras, que no se veían exigidas a instalar servicios ni a realizar cesiones públicas.23 
Particularmente, los desarrollos informales (Tabla 8) definirían la dinámica de urbanización 
de este periodo, donde la cuenca del río Tunjuelo terminaría siendo receptora de cerca de 
un 50% del total de este tipo de desarrollos en Bogotá para el año 2015 (Mapa 9). 
                                                
 
23 Zambrano Pantoja, Historia de la Localidad, 147. 
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Mapa 9. Desarrollo urbano en la cuenca del río Tunjuelo 1973-1998 
 
 
Fuente: elaboración propia a partir de cartografía “Formas de crecimiento urbano”, Servicio WMS Ortofoto de 
la ciudad de Bogotá, D.C. Año 1998, Universidad Nacional; Boletín “Población y desarrollo urbano”, SDP 
(2010) y Series de Población 1985-2020, DANE. 
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La incorporación de nuevos suelos al área administrativa de Bogotá en 1955 permitió que 
junto a las parcelaciones de las haciendas, iniciada en la década de 1940 por fuera de 
cualquier reglamentación urbana, se iniciaran procesos de loteo cumpliendo con las 
reglamentaciones existentes, dando origen a barrios como Venecia (1958). Dado que se 
trataba de un mercado formal, la población que adquirió estos lotes pertenecía a grupos 
sociales de origen diferente a los de las parcelaciones informales, con mayores ingresos y 
más estables, aunque el proceso de construcción de las viviendas sería similar. Otro patrón 
de desarrollo urbano en la cuenca correspondió a la subdivisión de las parcelaciones de 
las haciendas que pequeños agricultores habían comprado en la década de 1940, como 
el barrio San Benito, tratándose de un proceso de urbanización progresivo y extendido en 
el que no mediaron las empresas parceladoras.24 
También se desarrollaron en la cuenca del Tunjuelo, desde finales de la década de 1950, 
proyectos masivos de vivienda de origen público, como Ciudad Techo (actualmente 
conocida como Ciudad Kennedy, 1961), Kennedy Experimental (1971), El Tunal (1972) o 
Timiza (1966), todos ejecutados por el Instituto de Crédito Territorial -ICT-. Estos 
proyectos, como característica común, compartieron su carácter “experimental” o 
innovador en cuanto a la producción de vivienda masiva para clases trabajadoras, en 
donde los planteamientos arquitectónicos y urbanísticos modernos estaban estrechamente 
vinculados entre sí. El posicionamiento de conceptos como unidad vecinal o ciudad 
satélite, la combinación de tipologías de vivienda (unifamiliar-multifamiliar), la ruptura de 
trazados urbanos (manzanas-supermanzanas), la implementación de sistemas de parques 
y espacios públicos, la separación de flujos peatonales, la estructuración en torno a calles 
“urbanas”, la innovación tecnológica para la producción masiva de vivienda, las estructuras 
reguladoras y los espacios de transición público-privado, así como los modelos de 
desarrollo progresivo de vivienda bajo asesoría técnica, eran elementos recurrentes en 
este conjunto de proyectos.25  
                                                
 
24 Ibid., 150, 161. 
25 José F. Salazar Ferro, «El proyecto urbano en la acción pública de vivienda en los años 60 y 70 
en Colombia», en Áreas residenciales en Bogotá, ed. Juan Carlos Del Castillo Daza, Urbanismos 2 
(Bogotá, Colombia: Universidad Nacional de Colombia, 2007), 198-203; Adriana Varela, «Kennedy 
y Tunal I: modelos experimentales de vivienda», en Áreas residenciales en Bogotá, ed. Juan Carlos 
Del Castillo Daza, Urbanismos 2 (Bogotá, Colombia: Universidad Nacional de Colombia, 2007), 138-
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Sin embargo, el conjunto de los proyectos públicos, dirigidos a empleados de ingresos 
estables, no hicieron parte de una política urbana integral articulada a una estrategia 
territorial que vinculara al conjunto de la población, particularmente a aquella de menores 
ingresos. Se configuraron, de esta forma, como proyectos urbanos autónomos que 
buscaban solucionar a su interior las necesidades de servicios y dotaciones urbanas, 
especialmente aquellos de escala local y zonal, manteniendo el patrón de crecimiento por 
adición de barrios ya consolidado en la cuenca y en Bogotá para finales de la década de 
1970 (Mapa 9).26 Como se mencionó anteriormente, el crecimiento demográfico de la 
ciudad superaba la capacidad de planeación y control por parte de la administración local 
y del Estado. A diferencia del primer periodo de expansión de la ciudad, durante las 
siguientes décadas (1960-1990) la dinámica de expansión no se caracterizaba ya 
particularmente por las migraciones de origen intraurbano, sino que a ésta se sumó de 
manera importante, como se observa en la Tabla 9, la de población migrante de otras 
regiones del país.27 
Tabla 9. Población migrante en Bogotá. Censos de 1973 y 1993 
Migrantes 
Censo 1973 Censo 1993 
Población % Población % 
Población Total Bogotá 2’571.548 100% 4’922.825 100% 
Migrantes internos por lugar de 
nacimiento 1’249.466 48,5% 2’130.8270 43,3% 
Migrantes internos por lugar de 
residencia en los últimos 4-5 años 433.866 16,9% 554.365 11,3% 
Fuente: elaboración propia a partir de Datos y Microdatos obtenidos del DANE por Ciro Martínez en Las 
migraciones internas en Colombia. 
Las migraciones señaladas, sumadas a la mejora en las condiciones de sanidad y 
reducción de las tasas de mortalidad de los habitantes de Bogotá, explican el estallido 
urbano que tuvo como protagonista la cuenca del río Tunjuelo, receptora de los grupos de 
trabajadores de bajos ingresos. Ante los altos costos y la imposibilidad de los programas 
                                                
 
42; Maarten Goossens y Jaime Enrique Gómez Meneses, «Experimentaciones en vivienda estatal. 
La obra del Instituto de Crédito Territorial en Bogotá, 1964-1973», Invi 30, n.o 84 (agosto de 2015): 
121-48. 
26 Salazar Ferro, «El proyecto urbano». 
27 De acuerdo al censo de 1973, el 55% de la población migrante a Bogotá tenía por lugar de origen 
la región cundiboyacense, proporción que se reduciría a un 50% en 1993.  
Ciudad y riesgo en la cuenca urbana del río Tunjuelo 121 
 
masivos de vivienda por dar solución habitacional al conjunto de la población de bajos 
ingresos, el proceso de racionalización de los recursos económicos y las políticas en 
vivienda terminarían por posicionar las políticas orientadas hacia el cumplimiento de 
normas mínimas. Si bien en un principio la racionalización de las políticas estuvo orientada 
a la producción de unidades mínimas de viviendas, este proceso terminaría por dar paso 
a la legislación de Normas Mínimas de Urbanización (1974), como mecanismo para 
contrarrestar el mercado ilegal de tierras. En este sentido, las unidades vecinales, 
entendidas como proyectos urbanos en los que arquitectura y urbanismo estaban 
integrados, darían paso al esquema de urbanización mediante lotes con servicios.28 
Para inicios de la década de 1980 se configuraría nuevamente una crisis sanitaria en 
Bogotá, repitiendo una situación similar a la de principios del siglo XX, tanto en lo 
relacionado con el abastecimiento de agua como con el manejo de residuos. Por una parte, 
el fenómeno del niño de 1982 causó el colapso del sistema de acueducto ante los retrasos 
en la construcción del proyecto Chingaza. Por otra, la incapacidad administrativa para la 
gestión de basuras obligó al Gobierno nacional a intervenir frente al tema en 1984. El 
crecimiento urbano de origen informal se concentraba, a inicios de 1980, en los cerros de 
Ciudad Bolívar y Usme y en las zonas inundables del occidente, en los sectores de Bosa 
y Patio Bonito. Con motivo del desbordamiento del río Bogotá en 1979, aproximadamente 
5 mil habitantes de Patio Bonito tuvieron que ser evacuados y se reubicaron en el barrio 
Compartir-Meissen. De esta forma, dada la magnitud de la inundación de 1979, una parte 
importante de la población desplazada de Patio Bonito iniciaría el proceso de ocupación 
de los cerros de Ciudad Bolívar.29 
Como lo señala Osorio, “La incipiente consolidación urbana de Ciudad Bolívar tuvo el agua 
como símbolo que identificó los conflictos en la zona”.30 Los desarrollos informales, que 
quedaron excluidos de la prestación de servicios públicos en este sector, obligaron a los 
                                                
 
28 Zambrano Pantoja, Historia de la Localidad, 148; Salazar Ferro, «El proyecto urbano», 201. 
29 Osorio Osorio, El río Tunjuelo, 75-76. Ante esta emergencia se creó la Fundación Compartir del 
empresario Pedro Gómez, con la que se fundaría el barrio Compartir-Meissen en los cerros de 
Ciudad Bolívar, entregando mil lotes con servicios para la reubicación de la población afectada 
(Gloria Vallejo, «la seguridad de un techo propio», El Tiempo, 28 de septiembre de 1992).  
30 Ibid., 77. 
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habitantes a abastecerse de la quebrada Limas y a dirigir las aguas residuales al río 
Tunjuelo. La urbanización se extendió durante este periodo a los afluentes del Tunjuelo, 
ocupando las zonas de mayor pendiente, continuando con el aumento los procesos de 
erosión, escorrentías y sedimentación del río por la degradación de los suelos y la 
producción de residuos sólidos de origen humano.31 De esta forma, el principal motivo de 
la crisis coyuntural que llevó al racionamiento de agua en 1984, junto con los incidentes en 
la construcción del sistema de abastecimiento de agua de Chingaza, sería la dinámica de 
urbanización que Bogotá había tenido durante el siglo XX sobre la cuenca del río Tunjuelo, 
según lo manifiestan distintos trabajos e investigaciones.32  
Después de 25 años de las primeras inundaciones registradas, la EAAB entregaría a la 
administración de la ciudad en 1985 los estudios definitivos para la definición de la ronda 
del río Tunjuelo, permitiendo establecer las pautas técnicas y jurídicas para definir el borde 
ciudad-río.33 Posteriormente, en 1997, se entregaría el estudio monográfico Delimitación 
de la ronda y ZMPA de los ríos Tunjuelo, Fucha y Salitre, en el que se determina la 
temporalidad de las inundaciones y sus causas. Para 1980 ya se configuraba una situación 
crítica de contaminación en el río, tanto por las descargas de aguas negras residenciales, 
como por la instalación desde la década de 1960 de industrias en el eje de la Autopista sur 
y su extensión sobre el río hasta las curtiembres de San Benito.34  
Finalmente, el proceso de ocupación informal de la cuenca se mantendría hasta finales de 
la década de 1990, configurando una franja continua y homogénea de ciudad que hoy 
agrupa a más de 2 millones de personas en condiciones de marginalidad y pobreza, donde 
se han acumulado tanto riesgos como conflictos sociales, ambientales y por el acceso a 
                                                
 
31 Ibid., 78. 
32 Ibid., 80. Mientras los sistemas Tibitó y Chingaza abastecían el norte, centro y occidente de la 
ciudad con 25 M3 de agua, el sistema La Regadera abastecía con 1,5 M3 de agua el sector sur, 
que era el de mayor dinamismo demográfico y urbano durante la década de 1980. 
33 El informe lleva por título: Criterios para la definición de rondas de la ciudad y determinación de 
la Ronda del río Tunjuelo. EAAB, 1985. 
34 Osorio Osorio, El río Tunjuelo, 87. Las principales actividades industriales correspondieron a 
frigoríficos e industria cárnica, producción de aceites, textiles, industria metalmecánica y 
curtiembres de cuero, las cuales casi en su totalidad vertían directamente sus residuos sobre el río 
Tunjuelo, llevando a la desaparición de la fauna y flora y la muerte del río en su cuenca baja. 
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derechos y servicios básicos, a los que la ciudad ha dado respuesta de manera parcial 
dada su complejidad y magnitud. 
3.3 Configuración socioespacial del riesgo 
Para la década de 1980 el Estado dejaría de producir directamente vivienda, para adoptar 
el esquema de subsidios a la demanda. Esto pondría fin a los modelos públicos de vivienda 
y desarrollo urbanos en torno a la construcción de proyectos de áreas residenciales. La 
acción pública se concentró posteriormente en la “definición y adecuación permanente de 
fórmulas para definir el monto y la forma de otorgar los subsidios de vivienda y […] en la 
regulación de la acción constructora, a través de la aplicación de normas urbanísticas 
municipales a los proyectos «elegibles» para subsidio”.35 En las últimas dos décadas del 
siglo XX, la acción pública se limitó así a la definición de códigos urbanos, situación que 
cambiaría con la expedición y puesta en marcha de la ley 388 de 1997. Esta Ley significó 
la adopción de un nuevo marco legal, institucional y técnico para la planeación territorial, 
bajo el cual se exigiría a los municipios la formulación de los POT, lo cual estuvo asociado 
a la definición de proyectos y programas públicos, así como las regulaciones necesarias 
para llevar a cabo un modelo territorial a largo plazo.36 
De esta forma, se iniciaría un proceso por la superación de la planeación basada 
exclusivamente en normas urbanas y en planes sectoriales independientes. Sin embargo, 
para el momento en que es aprobada la Ley 388 de 1997 y la posterior adopción del primer 
POT de Bogotá en el año 2000, la forma socio-espacial de la cuenca urbana del río 
Tunjuelo habría alcanzado ya prácticamente su pleno desarrollo (Mapa 9 y Mapa 10). La 
explosión de la ciudad informal cerraría su ciclo y tomarían relevancia, en la cuenca del 
Tunjuelo, los desarrollos formales en torno al modelo de Metrovivienda, organizado bajo la 
figura de un banco de tierras en el cual se promueven y desarrollan programas de vivienda 
social diseñados para competir con el mercado de los urbanizadores informales.37  
                                                
 
35 Salazar Ferro, «El proyecto urbano», 202. 
36 Ibid. 
37 Ibid., 203. Bajo este esquema, Metrovivienda habilita el suelo y asegura las condiciones urbanas 
para la adquisición de supermanzanas por parte del sector privado constructor, el cual construye 
las viviendas de interés social o prioritario. 
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Mapa 10. Desarrollo urbano en la cuenca del río Tunjuelo 1999-2015 
 
Fuente: elaboración propia a partir de Servicio WMS Ortofoto de la ciudad de Bogotá, D.C. Año 1998, 
IDECA; Boletín “Población y desarrollo urbano”, SDP (2010) y Series de Población 1985-2020, DANE. 
Con la adopción del POT en Bogotá, como parte del componente general del plan, se 
definirían los mapas de amenaza de inundación y de remoción en masa, las dos 
condiciones que en el marco de la planeación urbana y territorial configuran las situaciones 
de riesgo reconocidas en el ordenamiento territorial en la actualidad. Junto con la 
zonificación de las amenazas se establecieron una serie de instrumentos, medidas 
estructurales y programas orientados a la mitigación de los riesgos. De esta forma se 
consolidaría el proceso de reconocimiento de una espacialidad urbana asociada al riesgo 
en Bogotá, de la cual es protagonista la cuenca urbana del río Tunjuelo. Las acciones 
derivadas de la incorporación del riesgo en el esquema de planeación urbana han 
generado lo que se denomina, en el presente trabajo, como un proceso de reestructuración 
espacial urbana, vigente en la actualidad y cuyo contexto se describe a continuación. 
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3.3.1 Emergencias, calamidades y desastres 
El proceso histórico de urbanización de la cuenca del río Tunjuelo ha dado como resultado 
una espacialidad diferencial con respecto a la distribución desigual de daños y pérdidas 
por situaciones de emergencias y desastres, las cuales son producidas colectivamente en 
la ciudad de Bogotá. Históricamente el territorio de la cuenca ha sido depositario de las 
acciones contingentes para dar solución a las crisis urbanas asociadas, entre otros 
factores, al abastecimiento de agua, la oferta de suelo y vivienda, los desastres y las 
acciones de reubicación o la disposición de basuras. Está dinámica ha dado como 
resultado una espacialidad que en la actualidad se caracteriza no solamente por las 
situaciones de segregación, marginalidad y desigualdad social y económica de los 
habitantes de la cuenca, sino también por una distribución desigual de daños y pérdidas 
asociadas a situaciones de emergencias, calamidades y desastres. 
Gráfico 1. Remoción, inundación y encharcamientos Bogotá 2002-2015 
Eventos reportados Relación Tunjuelo/Bogotá 
  
Fuente: elaboración propia a partir de registro de emergencias, calamidades y desastres, ODGR-CC.38 
Para este ejercicio de caracterización de la cuenca se tomaron como referencia los 
registros de los eventos de remoción en masa, inundación y encharcamiento en Bogotá a 
partir del año 2002, año en el cual inicia el registro sistemático de este tipo de eventos por 
parte de la administración distrital. Como resultado se cuenta en la ciudad de Bogotá con 
un registro total de 7.766 eventos asociados a estos fenómenos, de los cuales el 45% se 
localizaron en el territorio de la cuenca frente al 55% que se localizaron por fuera de ésta. 
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Se observan dos picos históricos en el registro de eventos que corresponden con los 
periodos 2006-2007 y 2010-2011, este último asociado a la temporada invernal del 
fenómeno de la niña de esos años (Gráfico 1). Si bien esta relación es desigual en términos 
de la participación de suelo urbano efectivo (9.703 Ha. - 23%) y población (2’548.464  - 
34%),39 se puede observar una tendencia a la baja en la participación de la cuenca urbana 
del río Tunjuelo frente a los eventos reportados en el periodo 2002-2015 (Gráfico 2). 
Gráfico 2. Relación histórica eventos reportados Bogotá/Tunjuelo 2002-2015 
 
Fuente: elaboración propia a partir de registro de emergencias, calamidades y desastres, ODGR-CC.40 
En el registro de daños y pérdidas, se pueden destacar en la cuenca los fenómenos de 
remoción en masa como los de mayor impacto tanto en términos económicos como en su 
capacidad de destrucción, aunque las inundaciones y encharcamientos llegan a tener un 
mayor alcance en cuanto a familias y población afectada. Del total de los 3.466 eventos 
reportados, 3.046 correspondieron a eventos consumados, sobre los cuales se tabularon 
los datos expuestos. El alcance en daños y pérdidas de estos eventos fue de 6.343 
viviendas afectadas, 481 destruidas y 9.559 personas evacuadas, con pérdidas que 
ascienden a 300 mil millones de pesos, indexados al año 2016. (Es de aclarar que existe 
un sub-registro en la base de datos oficial ya que para antes del año 2007 el ejercicio de 
registro daños y pérdidas no es sistemático en los reportes efectuados).  
                                                
 
39 Población proyectada al año 2011, SDP. 
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Una síntesis del comportamiento de los registros, pérdidas y daños de los eventos 
asociados a fenómenos de remoción en masa, inundaciones y encharcamientos en la 
cuenca del río Tunjuelo se puede observar en la Tabla 10, el Gráfico 3 y el Gráfico 4 que 
se presentan a continuación: 
Tabla 10. Remoción, inundación y encharcamientos cuenca Tunjuelo 2002-2015 
Daños y pérdidas 
Registro Inundación y encharcamientos Remoción en masa Total 
Eventos reportados - - - - 3.466 - 
Eventos consumados 831 27% 2.215 73% 3.046 100% 
Personas afectadas 21.050 56% 16.511 44% 37.561 100% 
Familias afectadas 7.817 41% 11.149 59% 18.966 100% 
Viviendas afectadas 2.247 35% 4.096 65% 6.343 100% 
Viviendas destruidas 35 7% 446 93% 481 100% 
Evacuados 661 7% 8.898 93% 9.559 100% 
Muertos 11 73% 4 27% 15 100% 
Valor total pérdidas  
(2007-2015) $    66.948,09 23% $  226.259,09 77% $  293.207,19 100% 
Valor viviendas afectadas 
(2007-2015) $    13.263,39 22% $    46.822,76 78% $    60.086,15 100% 
$ Valores indexados a 2016 
Fuente: elaboración propia a partir de registro de emergencias, calamidades y desastres, ODGR-CC. 
Gráfico 3. Remoción, inundación y encharcamientos cuenca Tunjuelo 2002-2015 
Eventos reportados 
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Gráfico 4. Viviendas afectadas y pérdidas cuenca Tunjuelo 2007-2015 
Viviendas afectadas y destruidas por inundaciones, encharcamientos y remoción en masa 
  
Pérdidas en millones de pesos por inundaciones, encharcamientos y remoción en masa 
  
$ Valores indexados a 2016 
Fuente: elaboración propia a partir de registro de emergencias, calamidades y desastres, ODGR-CC. 
3.3.2 Estado actual de exposición frente a amenazas y riesgos 
La espacialidad diferencial de la cuenca urbana del río Tunjuelo, como se señaló en la 
sección anterior, se manifiesta en parte en el % de participación de la cuenca en los 
registros históricos de daños y pérdidas de la ciudad, en particular en los fenómenos 
reconocidos por el esquema de planeación urbana y territorial. De la misma manera, se 
puede dar cuenta de esta espacialidad diferencial mediante la comparación del estado 
actual de las situaciones de amenaza y riesgo en el territorio. Para esta comparación, se 
tomaron las mismas variables, relacionadas con los fenómenos de inundación y remoción 
en masa, y se aplicaron a la cantidad de áreas y población expuesta dentro del perímetro 
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La zonificación establecida en el POT vigente reconoce 2.987 Ha. expuestas a niveles de 
amenaza alta de inundación y remoción en masa en Bogotá, lo cual representa un 7,2% 
del área dentro del perímetro urbano de la ciudad.41 La distribución de las áreas urbanas 
expuestas a alto riesgo corresponde a 1.423 Ha. (47,6%), localizadas en la cuenca urbana 
del río Tunjuelo y 1.564 (52,4%), localizadas en el resto del área urbana de Bogotá. En 
este sentido, la población expuesta a alto riesgo en 2015 corresponde a un 7,4% del total 
de población de la ciudad. De este grupo, 271.527 personas se encuentran en la cuenca 
urbana del río Tunjuelo (46,5%) y 312.220 (53,5%) se encuentran en el resto del área 
urbana, para una población total expuesta a alto riesgo de 583.747 personas en la 
actualidad. Es importante señalar que de acuerdo a la comparación histórica realizada, la 
tasa de crecimiento de la población expuesta a alto riesgo en el periodo 2005-2015 es de 
2,56%, una tasa significativamente mayor a la de la tasa promedio de crecimiento de la 
ciudad para este mismo periodo (Tabla 11). 
Tabla 11. Población expuesta a alto riesgo Tunjuelo/Bogotá 2005-2015 
Territorio 
Población total Población expuesta a alto riesgo (inundación y remoción en masa) 
2005 2015 Tasa de Crecimiento 2005 2015 
Tasa de 
Crecimiento 
Tunjuelo 2.339.297 2.678.550 1,36% 218.239 271.527 2,21% 
Resto de Bogotá 4.486.743 5.185.928 1,46% 235.206 312.220 2,87% 
Total 6.826.040 7.864.478 1,43% 453.445 583.747 2,56% 
Fuente: elaboración propia a partir de exposición frente a amenazas, ODGR-CC. 
Ahora bien, si de acuerdo a los datos expuestos se puede observar que la cuenca urbana 
del río Tunjuelo cuenta con una menor tasa de crecimiento de población en alto riesgo con 
respecto a la tasa promedio de la ciudad, esta población corresponde particularmente a 
habitantes que se localizan en áreas expuestas al fenómeno de remoción en masa, que 
como se presentaba en el apartado anterior, es el que en la última década ha tenido un 
mayor impacto en términos económicos y en producción de daños. De esta forma, mientras 
en la cuenca urbana del río Tunjuelo se concentran particularmente las situaciones de alto 
                                                
 
41 Estas áreas permanecen constantes en el periodo 2005-2015 que se analiza, ya que el nuevo 
POT, que las modificaba se encuentra actualmente suspendido. Por lo tanto las áreas señaladas 
corresponden a aquellas delimitadas en el POT de 2004 
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riesgo por remoción en masa, en el resto de la ciudad se concentran las situaciones de 
alto riesgo por inundación (Gráfico 5). 
Gráfico 5. Población expuesta a alto riesgo Tunjuelo/Bogotá 2005-2015 
Total población expuesta % de población expuesta sobre la población total de Bogotá 
  
Fuente: elaboración propia a partir de exposición frente a amenazas, ODGR-CC. 
Tabla 12. Nueva población expuesta a alto riesgo Tunjuelo/Bogotá 2005-2015 
Territorio 
Nueva población Nueva población expuesta a alto riesgo 
2005-2015 Participación 2005-2015 Participación 
Tunjuelo 339.253 32,67% 53.288 40,90% 
Resto de Bogotá 699.185 67,33% 77.014 59,10% 
Total 1.038.438 100,00% 130.302 100,00% 
Fuente: elaboración propia a partir de exposición frente a amenazas, ODGR-CC. 
Aunque la tendencia a la localización de nueva población expuesta a alto riesgo en la 
cuenca del río Tunjuelo ha tendido a disminuir levemente, el desequilibrio con respecto al 
resto de la ciudad sigue siendo significativamente alto, como se puede observar en la Tabla 
12 y la Tabla 13. En éstas se observa que si bien la cuenca participó con el 32% del total 
del crecimiento poblacional en la última década en Bogotá, en el caso de la nueva 
población expuesta a alto riesgo esta participación llegó a ser de un 40,9% sobre el total. 
Finalmente, en el periodo señalado, el porcentaje absoluto de la población expuesta a alto 
riesgo en la cuenca urbana del río Tunjuelo se incrementó de un 9,33% a un 10,14%. El 
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a la cuenca urbana del río Tunjuelo se puede consultar el Anexo E, en donde se encuentran 
los datos registrados tanto por localidades como por UPZ. 
Tabla 13. Índice de población expuesta a alto riesgo Tunjuelo/Bogotá 2005-2015 
Territorio 
Población expuesta a alto riesgo 
(inundación y remoción en masa) 
2005 Índice 2015 Índice 
Tunjuelo 9,33% 1,40 10,14% 1,37 
Resto de Bogotá 5,24% 0,79 6,02% 0,81 
Promedio general 6,64% 1,00 7,42% 1,00 
Fuente: elaboración propia a partir de exposición frente a amenazas, ODGR-CC. 
3.3.3 Estrategias y respuestas frente al riesgo 
La configuración de una espacialidad asociada al riesgo es producto de las condiciones 
históricas en que se ha dado el desarrollo urbano de la ciudad, en donde las situaciones 
de riesgo y desastre han estado estrechamente vinculadas con los procesos de 
urbanización informal. Este hecho se hace evidente a partir de la zonificación de las áreas 
urbanas expuestas a amenazas, las cuales coinciden en gran parte con las áreas de 
desarrollo informal y de población de menores ingresos. Ahora bien, junto con los planos 
de zonificación de amenazas y riesgos elaborados en el marco del POT de Bogotá desde 
el año 2000, se han establecido una serie de medidas y programas orientados a mitigar 
los efectos de las amenazas naturales.  
En el caso de las áreas expuestas a fenómenos de inundación, se contemplaron las 
siguientes medidas:42 
i. Medidas estructurales: Planes de Manejo de cuencas que incluyen adecuación 
hidráulica de cauces, protección de las márgenes y construcción de obras de drenaje 
de aguas residuales y lluvias, entre otros. 
                                                
 
42 POT Bogotá (Art. 129, Dec. 190 de 2004). Adicionalmente se hace referencia a las obras de 
drenaje pluvial y sanitario como medida para la disminución del riesgo de inundación, priorizando 
las obras de la zona del Tintal en torno a la construcción del Canal Embalse Cundinamarca y las 
obras de control de crecientes en torno al río Tunjuelo, incluyendo el embalse de Cantarrana, ya 
concebido en décadas anteriores 
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ii. Medidas no estructurales: programas de mantenimiento y limpieza de los cauces y 
sistemas de drenaje, planes de monitoreo y sistemas de alerta, planes de emergencia 
y contingencia, programas educativos y de divulgación y organización comunitaria. 
En el caso de las áreas urbanas amenazadas por el fenómeno de remoción en masa, se 
contemplaron medidas estructurales para la mitigación del riesgo en las zonas de 
extracción minera, exigiendo llevar a cabo los planes de restauración morfológica y 
ambiental de las áreas de explotación. También se establecieron los programas para el 
despeje, adecuación y conservación de rondas de las zonas aledañas a las quebradas en 
los cerros, al igual que la construcción y mejoramiento del alcantarillado sanitario y 
pluvial.43 
Figura 12. Zonificación de amenazas por inundación y remoción POT Bogotá 
Amenaza por inundación Amenaza por remoción en masa 
  
Fuente: POT Bogotá (Dec. 190 de 2004). 
Frente a las áreas de amenaza, se orientó a la DPAE complementar progresivamente los 
estudios para mantener actualizada la información para adelantar las acciones de 
                                                
 
43 POT Bogotá (Art. 136, Dec. 190 de 2004). 
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mitigación de riesgos. Esto con el fin de actualizar la información sobre familias en alto 
riesgo no mitigable por remoción en masa e inundación, objeto del programa de 
reasentamientos y definidas en el mapa de Zonas de Protección Actual por Riesgo. Es de 
resalta que una vez identificadas estas áreas, estos suelos adquieren la categoría de suelo 
de protección por riesgo. En este sentido, ante las zonas desocupadas en desarrollo del 
proceso de reasentamiento por alto riesgo no mitigable, se establecieron en el POT las 
siguientes acciones de rehabilitación: adecuación preliminar, rehabilitación de predios 
desocupados, incorporación como suelos de protección e incorporación al inventario 
distrital de predios desocupados como espacio público.44 
Adicionalmente, dentro de la política habitacional definida en el POT, se estableció el 
programa de reasentamiento de población localizada en áreas de alto riesgo no mitigable, 
vinculado al programa de mejoramiento integral de barrios, con el objetivo fundamental de 
salvaguardar la vida de la población afectada. Este programa estuvo proyectado para ser 
culminado en el año 2010, incluyendo estrategias y acciones de prevención y control de 
desarrollos informales. La meta anual de reasentamiento se estableció en por lo menos 
1.420 familias, para un total al año 2010 de 4.200 familias reubicadas por localizarse en 
áreas expuestas a alto riesgo no mitigable por remoción en masa y 10.000 familias 
reubicadas por localizarse en áreas expuestas a alto riesgo no mitigable por inundación. 
En este sentido, la priorización de las acciones de reasentamiento, particularmente las de 
remoción, se vincularían al programa de mejoramiento integral y las de inundación a los 
programas vinculados con las acciones de recuperación de corredores ecológicos.45 
A continuación se presentan las estrategias y respuestas frente al riesgo que se han 
generado desde la administración distrital desde finales del siglo XX e inicios del siglo XXI, 
las cuales explican en gran medida el proceso de reestructuración espacial actualmente 
en curso en la cuenca urbana del río Tunjuelo. 
                                                
 
44 POT Bogotá (Art. 146, Dec. 190 de 2004). El suelo de protección se definió en el POT como un 
área restringida para la urbanización. Este suelo corresponde, además de las áreas de alto riesgo 
no mitigable, a las áreas de la Estructura Ecológica Principal, las áreas reservadas para la 
construcción de plantas de tratamiento de las desembocaduras de los ríos Fucha y Tunjuelo y las 
áreas de expansión del relleno sanitario Doña Juana. 
45 POT Bogotá (Art. 301-304, Dec. 190 de 2004). 
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 Acción e inversión pública 
El análisis de la acción e inversión pública ofrece una serie de elementos que permiten 
interpretar el proceso de reestructuración espacial de la cuenca urbana del río Tunjuelo. 
Para esto se procedió a establecer cuatro grupos de proyectos, programas y metas 
transversales a los últimos cinco periodos administrativos en la ciudad de Bogotá, para de 
esta forma identificar las tendencias de inversión e intervención pública en los territorios 
de origen informal y en las políticas de vivienda social. Estos grupos correspondieron a:  
i. Infraestructura básica, incluyendo: ampliación y construcción de nuevas redes para 
cubrir el déficit de cobertura en acueducto y alcantarillado sanitario y pluvial. 
ii. Vivienda social, incluyendo: gestión de suelo, subsidios de vivienda y otras acciones 
relacionadas. 
iii. Desarrollos informales, incluyendo: mejoramiento integral de barrios, procesos 
jurídicos y administrativos, mejoramiento de vivienda y otras acciones relacionadas.46 
iv. Riesgo, incluyendo: protección y recuperación de suelo liberado, reasentamiento y 
otras acciones relacionadas.  
En término de las entidades, se analizaron los datos del conjunto total de programas y 
proyectos de inversión de la CVP (encargada de los programas de reasentamiento y 
mejoramiento de vivienda) y el FOPAE/IDIGER (encargados de los programas de gestión 
del riesgo). De manera parcial, se analizaron los programas y proyectos del Departamento 
Administrativo de la Acción Comunal -DAAC- y la Secretaría Distrital de Hábitat -SDH- 
(encargados de los programas de mejoramiento integral de barrios y la política de vivienda 
social), la EAAB (encargada de la infraestructura básica de acueducto y alcantarillado), 
Metrovivienda (encargada de la gestión del suelo para la política de vivienda social), y el 
Departamento Administrativo de Planeación Distrital -DAPD- y la Secretaría Distrital de 
Planeación -SDP- (encargados, además de la planeación y formulación de proyectos 
urbanos, de los procesos jurídicos y administrativos de legalización de barrios).  
                                                
 
46 En el caso del mejoramiento integral no se incluyeron los proyectos de inversión asociados a la 
construcción de la malla vial local dado que los datos disponibles no permitieron su aislamiento con 
respecto a otras acciones de intervención sobre la malla vial urbana. Por lo tanto el mejoramiento 
integral hace referencia a obras y proyectos de escala barrial, excluyendo la infraestructura básica. 
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Además, en el periodo de las últimas dos administraciones se incluyeron proyectos 
específicos de la Unidad de Administrativa Especial de Rehabilitación y Mantenimiento Vial 
-UAERMV- y el Instituto de Desarrollo Urbano -IDU-, relacionados directamente con 
programas de gestión de riesgos. La información del conjunto de metas y proyectos de 
cada uno de los cuatro grupos señalados, por periodos administrativos y entidades 
distritales se puede consultar en el Anexo F. A continuación se presenta la síntesis de los 
resultados obtenidos:  
Gráfico 6. Inversión en vivienda, riesgo y desarrollos informales 1998-2015 
Inversión absoluta  
(Correspondiente a compromisos) 
   
Participación sobre inversión total del periodo  
(Correspondiente a compromisos) 
  
$ Valores indexados a 2016 
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Como primer resultado, se puede observar el comportamiento general de las inversiones 
en cada uno de los grupos señalados (Gráfico 6). De esta forma, las grandes inversiones 
en infraestructura básica de acueducto y alcantarillado alcanzan su pico en el periodo del 
alcalde Garzón (2004-2008), lo cual corresponde con el cumplimiento de la meta de 
alcanzar la cobertura universal de acueducto y alcantarillado en barrios de origen informal, 
adelantada desde administraciones anteriores. De manera paralela, se puede observar 
que a la vez que la tendencia en inversión para la ampliación de la cobertura de la 
infraestructura básica cae en los últimos dos periodos, se presenta un aumento significativo 
de las inversiones en los otros tres grupos analizado (Vivienda - Riesgo - Desarrollos 
Informales). Particularmente, el incremento en las inversiones en las políticas de vivienda 
social y riesgo tienen un aumento mucho más pronunciado que las inversiones asociadas 
al grupo de desarrollos informales, incluso superando en el último periodo a las inversiones 
realizadas en ampliación de la cobertura de infraestructura básica.47 
Gráfico 7. Inversión en reasentamientos y recuperación de suelo 1998-2015 
Inversión absoluta  
(Correspondiente a compromisos) 
Participación sobre inversión total del periodo 
(Correspondiente a compromisos)  
  
$ Valores indexados a 2016 
Fuente: elaboración propia a partir de Memorias de Planes de Desarrollo Distritales, SDP. 
                                                
 
47 Es importante tener en cuenta que gran parte de la inversión de los programas de mejoramiento 
integral que las administraciones han ejecutado ha estado históricamente asociada a la dotación de 
infraestructura básica, lo cual explica el peso relativamente menor del grupo de mejoramiento 
integral frente a los otros grupos en el análisis realizado. Sin embargo, para efectos de explicar el 
fenómeno de reestructuración espacial formulado en la presente investigación se consideró 
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En cuanto a las inversiones asociadas al riesgo (Gráfico 7), se puede observar como gran 
parte de éstas corresponden, en el último periodo, a las acciones y proyectos relacionados 
el reasentamiento y con la protección y recuperación del suelo liberado por los procesos 
de reasentamiento. En cuanto a las otras acciones y proyectos asociadas al riesgo, lo cual 
incluye la formulación de los planes de gestión de riesgo, así como la implementación de 
los sistemas de gestión de riesgos, su inversión permanece relativamente constante en el 
conjunto de los periodos estudiados. Esta situación está relacionada con el proceso de 
formulación y puesta en marcha de los planes y sistemas de gestión de riesgo adelantados 
desde administraciones anteriores y que culminaron con la creación del IDIGER en el 
último periodo administrativo, lo que ha dado paso al aumento de la intervención territorial 
dentro del nuevo esquema institucional, creado para facilitar y hacer más efectivos los 
procesos de gestión del riesgo en la ciudad. 
Gráfico 8. Familias reasentadas y subsidios política de vivienda Distrital 1998-2015 
Familias reasentadas por periodo Acumulado de familias reasentadas 
 
En 2008 se estimaban en 23.000 el total de familias a reasentar según CVP. 
Fuente: elaboración propia a partir de Memorias de Planes de Desarrollo Distritales, SDP. 
En relación con el número de familias reasentadas frente al número de familias 
recomendadas al programa de reasentamiento por cada periodo administrativo (Gráfico 8), 
se observa un crecimiento relativamente constante en el desarrollo del programa, aunque 
se presenta un rezago acumulado en los últimos cinco periodos administrativos de un poco 
más de 3.000 mil familias al cierre del año 2015. Sin embargo, de acuerdo a los 
compromisos adquiridos por la administración Petro (2012-2015), este rezago deberá 
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el rezago acumulado explica en gran parte el salto en la inversión asociada al riesgo que 
se observaba en las gráficas anteriores.  
Por otra parte, si se compara el número de familias reasentadas en los últimos tres 
periodos frente al otorgamiento de subsidios de vivienda, se puede observar un 
comportamiento relativamente similar en las variaciones de familias vinculadas a ambos 
programas. En este sentido, dado que la política actual de reasentamiento facilita a las 
familias afectadas el acceso no solamente al VUR sino también al Subsidio Distrital de 
Vivienda, gran parte de los subsidios de vivienda son absorbidos por el programa de 
reasentamiento. 
Gráfico 9. Gestión, protección y recuperación de suelo urbano 1998-2015 
 
$ Valores indexados a 2016 
Fuente: elaboración propia a partir de Memorias de Planes de Desarrollo Distritales, SDP. 
Por último, aunque no se cuenta con datos de las Ha. adecuadas por alto riesgo en el 
periodo 2004-2008, se puede observar que en relación con las Ha. habilitadas para el 
desarrollo de proyectos de vivienda social, las Ha. adecuadas por alto riesgo han sido 
significativamente altas en los últimos dos periodos administrativos, incluso superando en 
el periodo 2008-2012 las nuevas áreas habilitadas para urbanización por el distrito (Gráfico 
9). Adicionalmente, en términos de inversión, el presupuesto destinado para la adecuación 
de suelo en alto riesgo se ha acercado de manera significativa al presupuesto destinado 
para la gestión de suelo urbano para los nuevos desarrollos de vivienda social en la ciudad, 
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Al observar el conjunto de datos expuestos, se puede afirmar que ha existido un 
incremento constante y progresivo de las metas, programas y proyectos asociadas al 
riesgo en las cinco administraciones comprendidas entre los años 1998 y 2015. A su vez, 
este incremento ha tenido efectos no solamente en términos presupuestales, sino en 
términos de la gestión del suelo urbano, lo cual permite explicar en parte la existencia del 
fenómeno argumentado en este trabajo de un proceso de reestructuración espacial 
asociado al riesgo actualmente en curso. Esta situación, si se compara con las tendencias 
de incremento de la población expuesta a alto riesgo y las proyecciones de familias a 
reasentar, permite inferir que este proceso mantendrá su continuidad en los próximos años, 
particularmente en la cuenca urbana del río Tunjuelo, dado que este territorio concentra 
cerca de la mitad de las situaciones de riesgo reconocidas por el esquema de planeación 
territorial y urbano en la actualidad. 
 Planes y proyectos urbanos 
Si bien ha existido una evidente continuidad e incremento en la inversión y acción pública 
en torno al riesgo, lo cual ha coincidido con los procesos de transformación socio-espacial 
del territorio en la cuenca urbana del río Tunjuelo, esta transformación no ha estado 
articulada de manera explícita a la estrategia territorial proyectada originalmente en el POT. 
El plan de ordenamiento de Bogotá estableció, en su primera versión (Dec. 619 de 2000) 
la figura de las Operaciones Estructurantes como mecanismo para concretar el modelo 
territorial a largo plazo. Estas operaciones se definieron como “el conjunto de actuaciones 
y acciones urbanísticas sobre áreas y elementos estratégicos de cada Pieza Urbana, 
necesarias para cumplir sus objetivos de ordenamiento, enfocando la inversión pública e 
incentivando la inversión privada” (Art. 114, Dec. 619 de 2000). Sin embargo, si bien las 
operaciones fueron identificadas, no se priorizaron ni se definieron los instrumentos para 
su materialización.  
En la modificación del POT (Dec. 469 de 2003) se redefinieron bajo la figura de 
Operaciones Estratégicas, ahora buscando vincular “actuaciones, acciones urbanísticas e 
instrumentos de gestión urbana e intervenciones económicas y sociales en áreas 
especiales de la ciudad […] para consolidar a corto, mediano y largo plazo, la estrategia 
de ordenamiento” (Art. 25, Dec. 469 de 2003). Para la adopción de su componente 
urbanístico se formuló el instrumento de los Planes Zonales, cuya finalidad sería orientar 
los recursos de inversión para ser incluidos en el respectivo programa de ejecución de 
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cada administración, priorizando la red de centralidades definidas en la estructura socio-
económica y espacial de la estrategia de ordenamiento de la ciudad. De esta forma, en la 
compilación del POT (Dec. 190 de 2004) se estableció “conformar la estructura 
socioeconómica y espacial con 21 redes de centralidad, de las cuales se priorizaron 10 
con el objetivo de desarrollarse como operaciones estratégicas”.48  
En el caso de la cuenca del Río Tunjuelo, se establecieron tres Operaciones Estratégicas: 
Operación Estratégica Río Tunjuelo – Centralidad Danubio, Operación Estratégica Nuevo 
Usme – Eje de Integración Llanos y Operación Estratégica Delicias/Ensueño – Eje de 
Integración Sur. La operación Nuevo Usme se reglamentó mediante Decreto 252 de 2007, 
y su gestión, ejecución y coordinación quedaría a cargo de Metrovivienda. La operación 
del Río Tunjuelo no se formuló dado que quedó supeditada, por el decreto 316 de 2004 a 
la formulación de un Macroproyecto Urbano a mediano y largo plazo y la definición de un 
Plan de Prevención y Mitigación de Riesgos en la Cuenca del Río Tunjuelo a corto plazo. 
Sin embargo, como lo señala la SDP, a pesar de no haber sido adoptada, la coordinación 
interinstitucional de las acciones sobre el territorio se ha llevado a cabo en el marco de la 
Comisión Intersectorial de Operaciones Estratégicas y Macroproyectos.49 En el caso de la 
operación Delicias/Ensueño, esta tampoco ha sido formulada y de acuerdo a estudios 
realizados por CID de la Universidad Nacional se recomienda su modificación.50 
De esta forma, como lo señala el balance realizado por la SDP, las Operaciones 
Estratégicas, a pesar de haber sido concebidas desde una perspectiva integral, no se han 
concretado dada la falta de claridad del concepto empleado, así como de los instrumentos 
asociados y su alcance. De acuerdo a esto, cada administración ha determinado sus 
prioridades de intervención territorial en gran medida por fuera de los lineamientos de la 
estrategia urbana establecida en el POT. Por otra parte, en las tres operaciones adoptadas 
                                                
 
48 Secretaría Distrital de Planeación -SDP-, «Documento Técnico de Soporte de la Modificación 
Excepcional del POT - 2013» (Bogotá, Colombia: Alcaldía Mayor de Bogotá, 2013), 518. Del total 
de las 10 operaciones priorizadas en el POT solo se adoptaron en su componente urbanístico 
mediante Plan Zonal las Operaciones Estratégicas Centro, Nuevo Usme y Norte. 
49 En este marco se ha construido el 80% de la infraestructura sanitaria básica, como lo son los 
interceptores del río Tunjuelo y la presa Cantarrana. 
50 Secretaría Distrital de Planeación -SDP-, «Documento Técnico de Soporte», 521-22.  
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mediante Planes Zonales (una de estas, la Operación Estratégica Nuevo Usme, localizada 
en la cuenca urbana del río Tunjuelo) la perspectiva integral no se concretó dado que el 
enfoque del instrumento fue netamente urbanístico, sin ahondar en las determinantes para 
los componentes de la estructura socioeconómica y espacial.51 
A pesar de lo anterior, en la medida en que se ha incrementado la magnitud y complejidad 
de las acciones urbanas asociadas al riesgo, en particular en cuanto a los procesos de 
reasentamiento y adecuación de los suelos liberados, se ha requerido la formulación de 
nuevos esquemas de proyectos con un alcance integral y estructural, aunque por fuera de 
la estrategia territorial definida en el POT mediante la figura de las Operaciones 
Estratégicas. En este sentido, existe una tendencia a la articulación entre los programas 
de reasentamiento, mitigación de riesgos y mejoramiento integral de barrios que ha 
empezado a tomar forma mediante la formulación de proyectos urbanos integrales en los 
que se incorpora la gestión del riesgo como elemento central de la acción pública. En la 
cuenca urbana del río Tunjuelo se pueden destacar las acciones coordinadas en torno al 
Proyecto Integral del sector Chiguaza, iniciado desde la administración Moreno o el Plan 
de Mejoramiento Urbanístico Altos de la Estancia, formulado a partir del decreto 489 de 
201252, así como el conjunto de proyectos organizados en torno a la figura de las API. 
En este sentido, como se señala en el documento del programa del Mejoramiento Integral 
de Barrios -PMIB- de la SDH, los lineamientos actuales de la política de intervención para 
el PMIB, en torno a los cuales se han concentrado las acciones asociadas al riesgo, tiene 
como estrategia fundamental la focalización por dos razones: 1) las intervenciones a gran 
escala del PMIB en torno a infraestructura básica y equipamientos, que por su naturaleza 
se encontraban dispersas en las UPZ de Mejoramiento Integral, ya fueron superadas, y 2) 
la necesidad de concentrar la acción del PMIB en las áreas más críticas, ante la 
imposibilidad de actuar integralmente en el conjunto de las UPZ de Mejoramiento Integral. 
De esta forma, bajo la estrategia de focalización se ha clasificado el espacio de las UPZ 
de Mejoramiento Integral en tres niveles de actuación, donde el primero de ellos 
                                                
 
51 Ibid., 524. 
52 Por medio del cual se determinan y articulan funciones en relación con la adquisición predial, 
administración, manejo y custodia de los inmuebles ubicados en suelos de protección por riesgos 
en Altos de la Estancia, en la localidad de Ciudad Bolívar y se dictan otras disposiciones 
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corresponde al área más crítica, convirtiéndose en el espacio estratégico de intervención 
(Figura 13).53 
Figura 13. Modelo de intervención del PMIB - 2011 
 
Fuente: SDH, Programa de Mejoramiento Integral de Barrios, 2015. 
El escenario de intervención en torno a las API plantea focalizar la actuación en contextos 
con baja consolidación urbanística y alta vulnerabilidad social. En este sentido, se ha 
producido un cambio en la estrategia de intervención sobre los espacios estratégicos de 
las UPZ de Mejoramiento Integral, al pasar de la figura de los Proyectos Integrales, la cual 
requiere de áreas extensas de más de 50 Ha. para el cumplimiento de sus objetivos, a la 
de las API, como las áreas más deficitarias al interior de las UPZ de mejoramiento. Es de 
resaltar que entre los criterios para definir las API, de acuerdo al documento de 
Lineamientos de Política de Intervención para el Mejoramiento Integral se encuentran, 
entre otros, la identificación de áreas de alto riesgo mitigable y no mitigable, así como el 
grado de vulnerabilidad social de sus habitantes.54 
  
                                                
 
53 Secretaría Distrital de Hábitat -SDH-, «Programa de Mejoramiento Integral de Barrios» (Bogotá, 
Colombia: SDH, 2015), 8. 
54 Ibid., 11-13. 
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Figura 14. Ejemplo de delimitación de una API (API Lucero) 
 
   
Fuente: SDH, El espacio público en el mejoramiento integral, 2015. 
De esta forma, los programas de reasentamiento, liberación y recuperación de suelo 
expuesto alto riesgo no mitigable han pasado, en el transcurso de las últimas cinco 
administraciones, de ser programas con acciones independientes frente a otras acciones 
implementadas por los programas de mejoramiento integral, a articularse bajo la figura de 
proyectos urbanos integrales. Este proceso ha permitido hacer un tránsito de los enfoques 
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de reasentamiento centrados en los componentes físicos, asociados a garantizar el 
derecho a la vida, a enfoques más integrales orientados a responder a la garantía de 
derechos, como queda expresado en la visión de la gestión integral de riesgos formulada 
por el FOPAE/IDIGER. De esta forma se busca en estos esquemas atender tanto a las 
familias directamente vinculadas, como a aquellas que quedan excluidas del proceso de 
reasentamiento (Figura 15 y Figura 16). 
Figura 15. Ejemplo de propuesta de intervención API Lucero 
  
Fuente: SDH, El espacio público en el mejoramiento integral, 2015. 
Figura 16. Ejemplo de propuesta de intervención Altos de la Estancia 
  
Fuente: SDP, Plan de mejoramiento urbanístico Altos de la Estancia, 2013. 
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Conclusiones 
En el presente capítulo se analizaron las relaciones entre ciudad y riesgo en la cuenca 
urbana del río Tunjuelo, teniendo en cuenta tres aspectos: 1. La expresión actual de la 
estructura urbana de la cuenca, 2. El proceso histórico de urbanización y 3. El proceso de 
configuración socioespacial del riesgo actualmente en curso. En este sentido, la cuenca 
ejemplifica un caso de  espacialidad diferencial y relaciones desiguales de riesgo, daños y 
pérdidas con respecto al conjunto de la ciudad. A continuación se exponen las 
conclusiones obtenidas en el desarrollo del capítulo: 
I. Espacialidad diferencial 
La cuenca urbana del río Tunjuelo cuenta con un carácter marcadamente homogéneo y 
complejo, definido por los procesos de urbanización de los barrios obreros, populares y de 
origen informal, sobre un espacio ecológicamente frágil y socialmente diferenciado con 
respecto a las otras cuencas de la ciudad. Esto se evidencia en las siguientes relaciones: 
el área de estudio comprende el 32% del suelo urbano de Bogotá (12.272 Ha., de las 
cuales 9.994 corresponden a la cuenca del Tunjuelo), alberga el 34% del total de la 
población (2’500 mil habitantes), el 57% de los habitantes de viviendas de estratos bajos 
(2’150 mil habitantes, en las clasificaciones 0, 1 y 2) y el 50% del déficit cuantitativo de 
vivienda de la ciudad (95 mil unidades). Adicionalmente, se traslapan allí actividades de 
alto impacto, relacionadas con economías de extracción (1.140 Ha. del área urbana), junto 
con el 46% de la Estructura Ecológica Principal  del área urbana de Bogotá (2.565 Ha.).  
En el marco de esta espacialidad diferencial, el río Tunjuelo ha adquirido tres cualidades 
que se expresan de manera simultánea y desarticulada: 1. Es un borde o límite urbano 
desde la perspectiva de la administración local y la planeación zonal, 2. Es un eje de 
vertebración ambiental sobre el que se estructura el territorio a nivel físico-espacial, y 3. 
Es un elemento urbano anodino en relación con el tejido socio-económico de la ciudad, 
dada su apropiación y privatización por parte de las industrias extractivas allí localizadas. 
II. Estructuración y reestructuración espacial 
Los procesos históricos de estructuración y reestructuración espacial son procesos que se 
expresan de manera simultánea en la actualidad y que en su origen han respondido a las 
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lógicas de la necesidad y la contingencia: por una parte, la estructuración espacial de la 
cuenca, iniciada en la década de 1930 desde la lógica de la necesidad, ha estado asociada 
fundamentalmente a los problemas del acceso al suelo, la vivienda y los servicios básicos. 
Por otra parte, la reestructuración espacial de la cuenca, iniciada en la década de 1970 
desde la lógica de la contingencia, ha respondido a procesos de acumulación y liberación 
de riesgos. En este contexto, ante la magnitud y complejidad del proceso de urbanización, 
la acción planeada ha quedado relegada o ha sido insuficiente.  
 Procesos de estructuración espacial 
El primer proceso territorial, iniciado en la década de 1930 con la construcción del embalse 
de la Regadera, hace referencia a la articulación funcional de la cuenca y la ciudad, 
mediante la localización de actividades, proyectos e infraestructuras de alto impacto, para 
la extracción y abastecimiento de recursos naturales (agua y canteras). Estas 
transformaciones, que han alterado de manera drástica la dinámica social y natural del 
territorio, propiciarían las condiciones que en su momento detonaron el proceso de 
urbanización de la cuenca.  
El segundo proceso territorial, iniciado en la década de 1940 mediante parcelaciones de 
iniciativa privada, ha estado relacionado al problema del acceso a gran escala al suelo, la 
vivienda y los servicios básicos, y las dinámicas de urbanización informal, que han cubierto 
cerca de un 75% de los desarrollos urbanos existentes en la Cuenca. La respuesta 
institucional frente a este proceso territorial ha sido la legalización y regularización de 
barrios, y la dotación de obras básicas de urbanismo, favoreciendo y consolidando la 
urbanización de la cuenca. De esta forma, ambos procesos territoriales han propiciado la 
dinámica de acumulación de riesgos y su posterior liberación en la forma de contingencias. 
 Procesos de reestructuración espacial 
El tercer proceso territorial, iniciado en la década de 1970 con las primeras zonificaciones 
y obras de control de inundaciones adelantadas por la EAAB, se encuentra asociado a las 
dinámicas de liberación de riesgos urbanos acumulados en décadas anteriores, en forma 
de emergencias y desastres, y las respuestas administrativas en torno a su mitigación y 
contención por medio de acciones estructurales (relocalización y obras de ingeniería).  
Ciudad y riesgo en la cuenca urbana del río Tunjuelo 147 
 
El cuarto proceso territorial, iniciado en la década del 2000 con la incorporación del 
componente de riesgo y exposición a amenazas naturales en la formulación del POT, se 
encuentra relacionado con la formación inicial de una conciencia pública y social frente al 
riesgo, que se ha comenzado a materializar en programas, planes y proyectos urbanos 
integrales asociados a la gestión del riesgo de desastres y a la gestión social del riesgo. 
Figura 17. Estructuración y reestructuración espacial en la Cuenca del río Tunjuelo. 
 
Fuente: elaboración propia. 
III. Producción, acumulación y distribución desigual de riesgos 
La producción, acumulación y distribución desigual de riesgos, daños y pérdidas en la 
cuenca urbana del río Tunjuelo, ha configurado una espacialidad frágil y expuesta y una 
estructura urbana débil, sujeta a los procesos de liberación de riesgos y contingencias. El 
análisis histórico realizado expuso como el proceso de urbanización ha producido y 
acumulado riesgos y situaciones contingentes, producto de la respuesta dada por el 
conjunto de la sociedad y sus instituciones a los problemas y retos específicos del 
desarrollo urbano en cada momento histórico. Por otra parte, los riesgos, daños y pérdidas 
producto del proceso de urbanización de la ciudad, se han distribuido desigualmente, 
localizándose de manera particular en la cuenca y asumiéndose de manera específica por 
los grupos socioeconómicos de menores ingresos que la habitan.  
148 Riesgo y reestructuración espacial en la cuenca urbana del río Tunjuelo 
 
En el caso de la cuenca del Tunjuelo, se concentran: el 44% de los eventos reportados en 
Bogotá en el periodo 2002-2015 (Gráfico 1), así como el 47,6% de las áreas urbanas y el 
46,5% de la población expuesta a niveles altos de amenaza de inundación y remoción en 
masa. Esta distribución desigual, desde una perspectiva histórica, más que ser producto 
de decisiones o eventos aislados, ha respondido a un proceso sistémico de distribución 
desigual de riesgos. En este sentido, en el periodo 2005-2015, si bien se observa una 
disminución en la participación porcentual de la población de la cuenca expuesta a niveles 
altos de amenaza con respecto a la ciudad, en la práctica esta población ha aumentado, 
pasando de un 9,33% a un 10,14%, lo cual representa una tasa de crecimiento del 2,21% 
anual, superior a la tasa de crecimiento global de población en la cuenca, que se encuentra 
en el 1,36% para el mismo periodo (Tabla 11). 
IV. Estrategia urbana 
La estrategia urbana y espacial para la consolidación del modelo territorial a largo plazo, 
contemplada en el POT de 2003, buscaba materializarse con la implementación de una 
serie de Operaciones Estratégicas para la constitución de una red de centralidades en la 
ciudad, la cual no fue implementada. En este sentido, ha sido la lógica de la contingencia 
y los procesos de distribución desigual de riesgos, daños y pérdidas, los que han definido 
la reestructuración espacial de la cuenca en los últimos 15 años. Frente a estos procesos, 
la práctica urbanística se ha limitado fundamentalmente a la zonificación y al desarrollo 
creciente de medidas y programas para la mitigación de los efectos de las amenazas 
naturales, que no afectan las relaciones desiguales de riesgo, y que tienen un carácter 
pasivo y marginal frente a la posibilidad de proyectar una estrategia territorial. 
Este proceso de reestructuración se puede evidenciar con el incremento significativo, 
desde el año 1998, de las inversiones asociadas al riesgo versus la reducción progresiva 
de las inversiones orientadas a suplir el déficit de infraestructura básica (Gráfico 6), las 
cuales han correspondido fundamentalmente a la protección y recuperación de suelo y al 
reasentamiento de familias afectadas por exposición a amenazas naturales (Gráfico 7). En 
este sentido, si bien en el POT se calculó y proyectó en su momento la reubicación de 
14.200 familias para el año 2010, en la actualidad esta proyección de familias a reubicar 
se mantiene en aumento, alcanzando para el año 2015 un acumulado en reubicación y 
proyección de 16.000 familias (Gráfico 8). Adicionalmente, se presenta un aumento 
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significativo de la inversión pública para la adecuación de suelo afectado por amenazas 
naturales en los últimos dos periodos, donde se han intervenido 94 Ha. con una inversión 
de 255 mil millones de pesos, frente a una disminución del suelo habilitado para la 
urbanización, que ha alcanzado en este mismo periodo 130 Ha. e inversiones por 310 mil 
millones de pesos (Gráfico 9). 
De esta forma, en la medida en que se ha incrementado la magnitud y complejidad de las 
acciones urbanas asociadas al riesgo, en particular en cuanto a los procesos de 
reasentamiento y adecuación de los suelos liberados, se ha requerido la formulación de 
nuevos modelos de intervención con un alcance integral y estructural, aunque por fuera de 
la estrategia territorial definida en el POT. Estas respuestas, aun limitadas, han integrado 
los programas de mejoramiento de barrios con la formulación de proyectos urbanos 
integrales para la gestión del riesgo, como los observados bajo la figura de las API (2015) 





4. Conclusiones y recomendaciones 
A lo largo de la investigación, se buscó establecer la existencia de un proceso de 
reestructuración espacial en la cuenca urbana del río Tunjuelo, relacionado con el 
posicionamiento de la noción de riesgo en los ámbitos del pensamiento académico, las 
políticas públicas y los proyectos urbanos. Este ejercicio de investigación se realizó desde 
un enfoque social y político del riesgo, el cual se encuentra relacionado con la teoría social 
del riesgo, dejando en un segundo lugar el enfoque técnico, el cual es el que más 
comúnmente ha dominado la toma de decisiones y la acción pública en torno a este 
concepto. Adicionalmente, el establecimiento de la relación entre riesgo y reestructuración 
espacial se realizó desde la perspectiva de la disciplina del urbanismo, la cual se entiende, 
en su sentido fundamental, como aquella que busca pensar y hacer ciudad. 
La escogencia de la cuenca del río Tunjuelo para la realización del presente trabajo, 
obedeció a la particular concentración en este ámbito geográfico de condiciones sociales 
y naturales asociadas a conflictos ambientales y de riesgo urbano. Esta concentración de 
situaciones conflictivas ha exigido a las administraciones públicas la implementación de 
acciones tendientes a su gestión, lo cual permitió exponer de manera más clara la idea 
central de la investigación. En este sentido, la hipótesis planteada sugería que el 
posicionamiento técnico y político de la categoría de riesgo ha obligado a la realización de 
intervenciones públicas de carácter estructural sobre el territorio, por fuera de los marcos 
de la práctica urbanística tradicional, produciendo una espacialidad específica, 
diferenciada y contingente frente a las formas e imágenes urbanas sobre las cuales se ha 
buscado estructurar la ciudad desde finales del siglo XX. 
De esta forma, se presentan a continuación las conclusiones finales del trabajo 
investigación, que permiten sostener la hipótesis formulada inicialmente, y las 
recomendaciones frente al abordaje del riesgo y los procesos urbanos contemporáneos en 
ámbitos académicos, técnicos y políticos. 
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4.1 Conclusiones 
Se puede afirmar que la adopción y evolución de la categoría de riesgo a nivel institucional 
ha incidido en la producción y reestructuración espacial de la cuenca urbana del río 
Tunjuelo en Bogotá, particularmente en los últimos 15 años. Para entender este proceso 
fue necesario abordar las relaciones urbanas de producción, acumulación y distribución 
desigual de riesgos, desde una perspectiva teórica, como se expuso en el primer capítulo, 
y contrastarla con los procesos de institucionalización del riesgo, revisados en el capítulo 
dos y de reestructuración espacial en la cuenca urbana del Tunjuelo, analizados en el 
capítulo tres, permitiendo definir los siguientes líneas sobre las que se organizan las 
conclusiones finales del trabajo: 
• El riesgo y su relación conceptual con el espacio urbano y el urbanismo. 
• La tradición institucionalizada del riesgo desde una perspectiva urbana y territorial. 
• La identificación de una espacialidad del riesgo en la cuenca urbana del río Tunjuelo. 
• El análisis de los procesos de reestructuración espacial y su intervención pública. 
Estas líneas permiten establecer el rol que actualmente tiene el riesgo en los procesos 
urbanos de reestructuración espacial, así como su proyección futura en la práctica del 
urbanismo. 
I. El riesgo y su relación conceptual con el espacio urbano y el urbanismo 
El argumento central de la investigación fue reivindicar la categoría de riesgo como un 
factor determinante en los procesos de reestructuración espacial de la ciudad. En este 
sentido, en el Capítulo 1 el riesgo se abordó conceptualmente desde un enfoque social y 
político, definiéndose como la formación de una conciencia colectiva frente a los efectos 
del desarrollo y la posibilidad de un futuro distinto al planificado, a la posibilidad de la 
contingencia. Por su parte, a nivel empírico, los problemas del desarrollo y los problemas 
del riesgo se solapan mediante fenómenos de distribución desigual de riquezas y riesgos, 
que aumentan y se ven aumentados por las condiciones sociales de vulnerabilidad. 
De acuerdo a estas definiciones, la configuración espacial y urbana del riesgo es el 
producto de relaciones de producción y acumulación de escala global, en la que los daños 
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y pérdidas se distribuyen de manera desigual en contextos locales y hacia grupos sociales 
específicos, como se expuso a partir del estudio de la cuenca urbana del río Tunjuelo en 
el Capítulo 3. En este sentido se puede afirmar que: 
• La producción y acumulación de riesgos responde a procesos globales asociados al 
desarrollo de las fuerzas productivas. Estos procesos, analizados por autores como 
Beck y cuyo ejemplo paradigmático es el fenómeno del cambio climático o el cambio 
ambiental global, han propiciado la formación de una conciencia colectiva frente a los 
efectos secundarios del desarrollo y la posibilidad de la contingencia. A su vez, han 
permitido cuestionar las certezas científicas y la posibilidad de controlar o planificar el 
futuro, exigiendo incorporar los principios de la incertidumbre y la contingencia en las 
visiones de futuro y la toma de decisiones en disciplinas como el urbanismo. 
• La distribución desigual de riesgos, daños y pérdidas responde a condiciones locales, 
de acuerdo al contexto y las variables socioeconómicas de los grupos afectados. Estas 
condiciones, analizadas por autores como Lavell, Wilches-Chaux o La RED a partir de 
los estudios de los desastres y su relación con las prácticas humanas que los provocan, 
han permitido cuestionar el origen “natural” de los desastres e incorporar el concepto 
de la vulnerabilidad social como un componente activo para explicar la construcción 
social y espacial del riesgo de desastre. 
II. La tradición institucionalizada del riesgo desde una perspectiva urbana y 
territorial 
La institucionalización del riesgo en Bogotá y Colombia, revisada en el Capítulo 2, ha 
respondido a circunstancias y contextos históricos que han perfilado enfoques y tradiciones 
particulares de aproximación a éste. En el ejercicio de investigación, se pudo concluir que 
estas aproximaciones se articulan en la actualidad de forma contradictoria, ya que implican 
visiones diferentes e incluso opuestas frente a la concepción del riesgo y los desastres, y 
por lo tanto frente a la forma de responder ante éstos: 
• A nivel nacional, se pudieron observar tres aproximaciones dominantes:  
a) Una tradición centrada en la respuesta de emergencia, en la cual los desastres son 
asumidos como situaciones excepcionales, imprevisibles y/o de origen “natural”, en 
donde la respuesta institucional se limita a la atención inmediata. 
154 Riesgo y reestructuración espacial en la cuenca urbana del río Tunjuelo 
 
b) Un enfoque de prevención de desastres, producto de su ocurrencia periódica y su 
estudio crítico, ha exigido un desarrollo conceptual, técnico e institucional sobre el 
riesgo cercano a las aproximaciones de la vulnerabilidad social expuestas en el 
Capítulo 1. La respuesta institucional se amplía en esta perspectiva al desarrollo de 
acciones de prevención y preparación para evitar o reducir los efectos de las amenazas 
naturales. 
c) Una agenda internacional que ha posicionado el enfoque de la gestión del riesgo de 
desastre, en la que los desastres se han entendido como un problema para el 
desarrollo, llevando a la incorporación progresiva de la gestión del riesgo, entendido 
como un problema de administración técnica del territorio, a los ejercicios de la 
planeación del desarrollo y el ordenamiento territorial. 
• A nivel Distrital, el posicionamiento del riesgo tiene desarrollos particulares en cuanto 
a la aproximación de la vulnerabilidad social, propiciando la formación de un enfoque 
cercano a la gestión social del riesgo. Aquí, la aproximación institucional al riesgo ha 
incorporado causas consideradas de origen social, por fuera de los lineamientos 
normativos e institucionales del nivel Nacional. Este enfoque se expresa  en parte en 
el diseño del Sistema Distrital de Gestión del Riesgo y Cambio Climático -SDGR-CC- 
y en la formulación de intervenciones urbanas a partir de planes y proyectos de carácter 
integral. 
El desarrollo de la investigación permitió establecer que la aproximación dominante, en la 
tradición institucionalizada del riesgo en Colombia, ha privilegiado la gestión técnica de las 
amenazas de origen natural o geofísicas y de las vulnerabilidades materiales frente a 
éstas. En este sentido, los lineamientos políticos para la aproximación territorial y urbana 
al riesgo, se limitan fundamentalmente a orientar la realización de ejercicios de zonificación 
del suelo, para ser incorporados como parte de las cartografías de los POT, los cuales no 
permiten comprender las relaciones complejas y dinámicas, globales y desiguales, de la 
dimensión social del riesgo. 
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III. La identificación de una espacialidad del riesgo en la cuenca urbana del río 
Tunjuelo 
El análisis espacial e histórico realizado en el Capítulo 3, expuso cómo el proceso de 
urbanización de la ciudad ha producido, acumulado y distribuido desigualmente riesgos y 
situaciones contingentes, las cuales han sido asumidas de manera desigual por el territorio 
de la cuenca del río Tunjuelo y por los grupos socioeconómicos de menores ingresos que 
la habitan. Esta formación espacial se expresa de la siguiente forma: 
• El área de estudio comprende el 32% del suelo urbano de Bogotá (12.272 Ha., de las 
cuales 9.994 Ha. corresponden a la cuenca del Tunjuelo), concentrando el 34% del 
total de la población (2’500 mil habitantes), el 57% de los habitantes de viviendas de 
estratos bajos (2’150 mil habitantes, en las clasificaciones 0, 1 y 2) y el 50% del déficit 
cuantitativo de vivienda de la ciudad (95 mil unidades) (Tabla 2, Tabla 5 y Tabla 7).  
• Se traslapan allí actividades de alto impacto, relacionadas con economías de 
extracción y el relleno sanitario (1.140 Ha. del área urbana), junto con el 46% de la 
Estructura Ecológica Principal del área urbana de Bogotá (2.565 Ha.) (Tabla 6).  
• Se concentran en la cuenca el 44% de los eventos de inundación y remoción en masa 
reportados en Bogotá en el periodo 2002-2015 (Gráfico 1), así como el 47,6% de las 
áreas urbanas con niveles de amenaza altos y el 46,5% de la población expuesta a 
estos fenómenos.  
• A pesar de los programas, planes y proyectos adelantados desde el 2005, la 
producción, acumulación y distribución desigual de riesgos se encuentra en aumento: 
la población expuesta a niveles altos de amenaza ha pasado de un 9,33% a un 10,14%, 
bajo una tasa de crecimiento anual del 2,21%, superior a la tasa de crecimiento global 
de población en la cuenca, que es del 1,36% para el mismo periodo (Tabla 11). 
De esta forma, en la cuenca urbana del río Tunjuelo se ha configurado una espacialidad 
frágil y expuesta y una estructura urbana débil, sujeta a los actuales procesos de liberación 
de riesgos y contingencias.  
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IV. El análisis de los procesos de reestructuración espacial y su intervención 
pública 
Los procesos históricos de estructuración espacial, asociados a la lógica de la necesidad, 
y de reestructuración espacial, asociados a la lógica de la contingencia, que fueron 
analizados en el Capítulo 3, se expresan de manera simultánea en la actualidad en los 
siguientes términos: 1. La estructuración espacial de la cuenca, iniciada en la década de 
1930, ha estado asociada a los problemas del acceso al suelo, la vivienda y los servicios 
básicos, y 2. La reestructuración espacial de la cuenca, iniciada en la década de 1970, ha 
respondido a procesos de acumulación y liberación de riesgos (Figura 17).  
En este sentido, ha sido la lógica de la contingencia y la distribución desigual de riesgos, 
daños y pérdidas, los que han definido los procesos de reestructuración espacial de la 
cuenca en los últimos 15 años. Según el análisis realizado, el comportamiento de los 
programas y la inversión pública frente al riesgo, que dan cuenta de estos procesos a nivel 
Distrital, se evidencian en las siguientes tendencias: 
• Un incremento significativo de las inversiones asociadas al riesgo versus una reducción 
progresiva de las inversiones orientadas a suplir el déficit de infraestructura básica 
(Gráfico 6 y Gráfico 7).  
• Un aumento sostenido de las familias reubicadas y por reubicar, pasando de una 
proyección de 14.200 familias al año 2010 según el POT en 2003, a por lo menos 
16.000 familias para el año 2016 según las proyecciones actuales (Gráfico 8).  
• Un aumento significativo de la inversión pública para la adecuación de suelos afectados 
por amenazas naturales en los últimos dos periodos, donde se han intervenido 94 Ha. 
con una inversión de 255 mil millones de pesos, (valores indexados a 2016, Gráfico 9). 
De acuerdo a lo observado, la práctica urbanística se ha limitado fundamentalmente a la 
zonificación y al desarrollo creciente de programas para la mitigación de los efectos de las 
amenazas naturales. A pesar de esto, estos ejercicios no llegan a afectar las relaciones 
desiguales de riesgo y tan solo cuentan con un carácter pasivo y marginal frente a la 
posibilidad de proyectar una estrategia territorial. 
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• Al ser considerados situaciones excepcionales, la intervención pública se ha limitado, 
en primera instancia, a la atención inmediata, y en segunda instancia, a la preparación 
para la emergencia. En este escenario, la intervención es posterior a la ocurrencia de 
los desastres, siendo la magnitud de los desastres la que define los procesos de 
transformación socioespacial del territorio. 
• Al ser considerados situaciones de origen “natural”, la intervención pública se ha 
orientado a la dimensión material de las amenazas naturales. En este escenario, la 
transformación socioespacial del territorio se realiza donde ya se han configurado 
situaciones potenciales de desastre, bajo el predominio de los enfoques técnicos de 
intervención y el desarrollo de acciones estructurales sobre el territorio, manteniendo 
la lógica de la contingencia. 
Finalmente, en la medida en que se ha incrementado la magnitud y complejidad de las 
acciones urbanas asociadas al riesgo, se ha requerido la formulación de nuevos modelos 
de intervención urbana por fuera de los instrumentos tradicionales de la zonificación y la 
reubicación, y de la estrategia territorial definida en el POT. Estas respuestas, aun 
limitadas, han buscado integrar los programas de mejoramiento de barrios con la 
formulación de proyectos urbanos integrales para la gestión del riesgo, como los 
observados bajo la figura de las API (2015) o en el Plan de Mejoramiento Urbanístico de 
Altos de la Estancia (2013). 
4.2 Recomendaciones 
I. El riesgo como categoría de análisis de los procesos urbanos y territoriales 
contemporáneos 
El riesgo es un componente activo en los procesos de configuración socioespacial de las 
ciudades en la actualidad, como se pudo exponer a lo largo de la presente investigación. 
En este sentido, para aproximarse a la comprensión de los procesos urbanos y territoriales 
contemporáneos, es necesario estudiar las relaciones de riesgo, asociadas a procesos 
históricos de producción, acumulación y distribución desigual, en las escalas globales y 
locales. Sin embargo, en la medida que los enfoques técnicos dominan las aproximaciones 
y debates frente al riesgo, este conocimiento se convierte en un dispositivo para la 
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administración técnica del territorio con poca incidencia o posibilidad de participación social 
democrática, por lo cual es necesario tener en cuenta dos consideraciones: 
a) Las aproximaciones técnicas a los fenómenos de configuración de riesgos, centradas 
en la expresión material de las amenazas naturales, son insuficientes o no son 
adecuadas para dar cuenta de la complejidad dinámica del riesgo y sus impactos en la 
producción social del espacio.  
b) Los procesos asociados al riesgo tienen impactos de orden estructural sobre los tejidos 
urbanos de la ciudad, por lo cual resulta conveniente ampliar la participación ciudadana 
informada en torno a la toma de decisiones que van a cambiar drásticamente las 
condiciones de vida de quienes habitan los territorios y espacios de riesgo. 
En este sentido, la disciplina del urbanismo, que tiene una función pública y social, debería 
privilegiar la construcción de consensos para el ordenamiento, la planeación y la gestión 
de la ciudad. Por lo tanto, es necesario que en los procesos de investigación sobre ciudad 
y riesgo, se aborden los enfoques sociales y políticos, ya que estos permiten ampliar las 
discusiones técnicas y especializadas sobre las que se centran en la actualidad estos 
debates. Esto permitiría a académicos, profesionales y políticos no especializados o 
familiarizados con las aproximaciones técnicas, así como al conjunto de la población, 
acceder a un conocimiento que es determinante para la administración del espacio y el 
territorio, más aún cuando en la actualidad hay que enfrentar fenómenos como el Cambio 
Ambiental Global o los procesos de urbanización generalizada.  
II. La reestructuración espacial de la ciudad y de la cuenca del río Tunjuelo a partir 
de la formulación de estrategias urbanas asociadas al riesgo 
Como ya se mencionó, los procesos urbanos asociados al riesgo tienen impactos de orden 
estructural sobre los tejidos urbanos de la ciudad. En el caso específico de la investigación 
adelantada, se pudo establecer que estos procesos pusieron en marcha y están definiendo 
la reestructuración espacial de la cuenca urbana del río Tunjuelo, a partir de una lógica de 
la contingencia que se está desarrollando al margen de la definición de una estrategia 
urbana o territorial. Esta lógica es el resultado de la liberación de riesgos, producidos y 
acumulados históricamente, los cuales configuran situaciones de desastre que tienen que 
ser intervenidas institucionalmente bien sea antes o después de su ocurrencia. 
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Por lo tanto, reconocer e incorporar dentro de la formulación de las estrategias urbanas la 
espacialidad del riesgo, específica, diferenciada y contingente, es necesario para orientar 
los procesos de reestructuración espacial de la ciudad en función de la definición de un 
proyecto urbano común e incluyente. Si bien esta estrategia requeriría necesariamente la 
proyección de intervenciones de orden técnico y estructural sobre el territorio, para la 
mitigación y adaptación de situaciones de riesgo de desastre que ya se hayan configurado, 
también requeriría la concepción de acciones orientadas a la equilibrar los procesos de 
distribución desigual de riesgos en la ciudad y la cuenca. Desde esta perspectiva de 
distribución desigual, el riesgo deja de ser fundamentalmente un problema de 
administración técnica y pasa a ser un problema social y político. 
En este sentido, el primer proceso productor de riesgos en la ciudad es la urbanización 
misma del territorio, más incluso cuando se trata de desarrollos informales, como los que 
han dominado históricamente la urbanización de la cuenca del río Tunjuelo. A este proceso 
de urbanización, se suman en este espacio procesos extractivos, de abastecimiento y de 
disposición de residuos, por lo cual se debería cuestionar la posibilidad de concentrar sobre 
la cuenca los suelos de expansión urbana o los macroproyectos de vivienda, menos aun 
cuando éstos están dirigidos a población vulnerable. Estas consideraciones aplican 
también para la ampliación de las actividades de alto impacto socioambiental como la 
industria. Por otra parte, tanto las acciones estructurales sobre el territorio para la gestión 
del riesgo de desastre, como las relacionadas con procesos de relocalización, deberían 
estar orientadas a romper con los procesos de asunción desigual de riesgos por parte de 
la población afectada directa e indirectamente, para no seguir reproduciendo desde la 
acción institucional los procesos de reestructuración espacial asociados a la lógica de la 
contingencia. 
III. El diseño de instrumentos de planeación y gestión urbana que respondan a la 
espacialidad compleja y dinámica del riesgo 
Por último, es necesario continuar con la concepción de nuevos instrumentos de 
planeación y gestión urbana que respondan a una aproximación social e integral al riesgo. 
En este sentido, estos instrumentos no deben estar centrados exclusivamente en la 
concepción y desarrollo de acciones de mitigación y adaptación frente a situaciones de 
exposición a amenazas naturales, ya que estas acciones no garantizan la ruptura de la 
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dinámica de reproducción de situaciones contingentes. Para esto, se requiere profundizar 
en la concepción de proyectos urbanos integrales que abarquen las espacialidades del 
riesgo más allá de las áreas directamente afectadas por amenazas y que supongan la 
participación de los habitantes locales en la concepción de los espacios intervenidos y 
transformados. Frente a esto, se proponen dos aproximaciones para la participación de la 
población en los procesos de reestructuración espacial, en la calidad de ciudadanos 
activos antes que en la de afectados pasivos: 
a) La redefinición del carácter de los suelos liberados o afectados por procesos de gestión 
del riesgo de desastres. Estos suelos en la actualidad adquieren la categoría de suelos 
de protección por riesgo, lo que limita el acceso y la participación de los habitantes del 
territorio (tanto quienes se mantienen como quienes se reubican) en la administración 
social de estos espacios que cumplían una función urbana y ahora pasan a ser suelos 
de protección. En este sentido, parte de las reivindicaciones sociales que se lograron 
rastrear en el desarrollo de la investigación, están orientadas a la exigencia de una 
administración social de los territorios transformados, al desarrollo de acciones de 
reivindicación de la memoria y a la implementación de actividades productivas de bajo 
impacto, entre otras. Sería necesario profundizar a futuro en la definición de nuevas 
categorías de suelo urbano que puedan responder a esta espacialidad del riesgo de 
manera más adecuada. 
b) La participación social en la gestión de los recursos públicos orientados al riesgo: los 
recursos orientados a la gestión del riesgo vienen incrementándose de manera 
significativa en los últimos años, en parte por el aumento en la materialización de 
situaciones contingentes, como por la formación de una conciencia social y política 
frente a éste. De esta forma, es importante que los habitantes de estos contextos 
encuentren instrumentos para la gestión social de los recursos orientados a atender 
las situaciones de riesgo y la exposición a amenazas, en la perspectiva de ampliar la 
concepción del riesgo más allá de la aproximación dominante centrada en la dimensión 
material de las amenazas. Esto permitiría que los habitantes de los espacios de riesgo 
pasaran de ser concebidos como afectados, a los que se les asigna un rol pasivo, a 
que sean concebidos como ciudadanos, con un rol activo en la toma de decisiones con 
respecto al territorio y la transformación de la espacialidad del riesgo. 
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Finalmente, si bien el riesgo puede entenderse como un problema urbano complejo en 
términos técnicos y políticos, ofrece la posibilidad de otorgarle al espacio urbano una nueva 
plasticidad, que en la actualidad está acaparada por la pragmática económica de la 
inversión privada y el capital financiero. Sí se entiende en los términos del carácter dual de 
los procesos globales de reestructuración urbana, la espacialidad del riesgo entendida 
desde una perspectiva social y política, permitiría reposicionar la dimensión de la utopía 
en el espacio urbano, ya que exigiría pensar creativa y socialmente el espacio. Por el 
contrario, desde una perspectiva exclusivamente técnica, esta espacialidad carece de una 
dimensión utópica, y sería simplemente el resultado de un ejercicio pragmático de 






Anexo A: cuencas hidrográficas en la 
estructura urbana de Bogotá. 
Mapa 11. Anexo A: estructura urbana de la cuenca hidrográfica del canal de Torca 
  
 
La cuenca hidrográfica del canal de Torca se encuentra en el costado norte de la ciudad y cuenta con un área 
de suelo urbano de 3.358 Ha, la cual representa un 9% del suelo urbano de la ciudad. La población estimada 
para 2011 era de 470 mil habitantes, con una densidad poblacional en su área urbana de 14 mil habitantes por 
km2 y un índice de 0,71 con respecto a la densidad promedio del área urbana de Bogotá. En el área rural y de 
sabana, la cuenca cuenta con áreas sujetas a desarrollos suburbanos de baja densidad de grupos 
socioeconómicos altos, disponibilidad de suelos de expansión urbana (774 Ha) y la reserva forestal de Thomas 
Van der Hammen, concebida como corredor ecológico entre los Cerros Orientales y el río Bogotá. En su área 
urbana, los desarrollos sobre los márgenes oriental, junto a los cerros, y occidental, junto al río Bogotá y el 
Humedal La Conejera, corresponden a grupos socieoeconómicos medios y populares, en oposición al área 
central, sobre el eje de la Autopista Norte, ocupada por grupos socioeconómicos altos. 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015). 




Mapa 12. Anexo A: estructura urbana de la cuenca hidrográfica del río Salitre 
 
La cuenca hidrográfica del río Salitre se encuentra en la franja norte del área central de la ciudad y cuenta con 
un área de suelo urbano de 10.321 Ha, la cual representa un 27% del suelo urbano de la ciudad. La población 
estimada para 2011 era de 1’920 mil habitantes, con una densidad poblacional en su área urbana de 18,6 mil 
habitantes por km2 y un índice de 0,95 con respecto a la densidad promedio del área urbana de Bogotá. La 
cuenca concentra gran parte de las actividades de servicios de la ciudad, localizados en la franja oriental, 
aglomeraciones de pequeña industria y comercio en el sector medio del canal Salitre y grandes áreas de tejido 
residencial en toda la extensión de su territorio. Los grupos socioeconómicos altos se concentran en la franja 
oriental, en el área comprendida entre los Cerros Orientales y los cerros de Suba, los grupos socioeconómicos 
medios se concentran en la franja sur, entre los cerros orientales y el río Bogotá, y los grupos socioeconómicos 
populares en el trapecio comprendido entre el humedal Juan Amarillo, los cerros de Suba y el río Bogotá, y en 
algunos desarrollos aislados en los Cerros Orientales. 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015). 
  




Mapa 13. Anexo A: estructura urbana de la cuenca hidrográfica del Jaboque 
 
La cuenca hidrográfica del humedal Jaboque se encuentra en la zona noroccidental de la ciudad y cuenta con 
un área de suelo urbano de 3.358 Ha, la cual representa un 9% del total del suelo urbano de la ciudad. La 
población estimada para 2011 era de 370 mil habitantes, con una densidad poblacional en su área urbana de 
25 mil habitantes por km2 y un índice de 1,28 con respecto a la densidad promedio del área urbana de Bogotá. 
La cuenca se estructura en gran medida por tejidos residenciales de grupos socioeconómicos medios y 
populares y un núcleo de actividades industriales y de logística localizado en la zona suroriental de la cuenca, 
vinculado al aeropuerto internacional de El Dorado. Los grupos socioeconómicos medios se localizan en la 
franja oriental de la cuenca y en el costado norte del humedal Jaboque. Por su parte, los grupos 
socioeconómicos populares se encuentran en la franja sur, comprendida entre la pista norte del aeropuerto 
internacional El Dorado y el humedal Jaboque. 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015). 
  




Mapa 14. Anexo A: estructura urbana de la cuenca hidrográfica del río Fucha 
 
La cuenca hidrográfica del río Fucha se encuentra en la franja sur del área central de la ciudad y cuenta con 
un área de suelo urbano de 10.061 Ha, la cual representa un 27% del suelo urbano de la ciudad. La población 
estimada para 2011 era de 1’560 mil habitantes, con una densidad poblacional en su área urbana de 15,5 mil 
habitantes por km2 y un índice de 0,79 con respecto a la densidad promedio del área urbana de Bogotá. En la 
cuenca se encuentra el centro histórico de la ciudad de Bogotá, localizado junto a los Cerros Orientales y gran 
parte de las áreas de comercio de alto impacto, logística e industria pesada de la ciudad, sobre el eje de la 
calle 13, el cual conecta el centro histórico, al oriente, con el río Fucha, al occidente. En la franja norte de la 
cuenca, sobre el eje de la avenida 26, se encuentran localizados los grupos socioeconómicos altos. A lo largo 
del eje del río Fucha, sobre la franja sur, se localizan los grupos socioeconómicos medios, y en los extremos 
oriental, sobre los Cerros, y occidental, entre la pista sur del aeropuerto internacional El Dorado y el río Bogotá, 
los grupos socioeconómicos populares. 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015). 
  




Mapa 15. Anexo A: estructura urbana de la cuenca hidrográfica del canal El Tintal 
 
La cuenca hidrográfica del canal El Tintal se encuentra en la zona suroccidental de la ciudad y cuenta con un 
área de suelo urbano de 2.734 Ha, la cual representa un 7% del total del suelo urbano de la ciudad. La 
población estimada para 2011 era de 880 mil habitantes, con una densidad poblacional en su área urbana de 
32 mil habitantes por km2 y un índice de 1,64 con respecto a la densidad promedio del área urbana de Bogotá. 
La cuenca, que se estructura en gran parte por tejidos residenciales populares, se encuentra afectada en más 
de dos terceras partes de su superficie por un factor de amenaza media de inundación. Los grupos 
socioeconómicos medios se localizan en la franja oriental de la cuenca, por fuera del área afectada por 
amenaza de inundación, mientras los grupos socioeconómicos populares se localizan mayoritariamente dentro 
de esta área. 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015). 
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Mapa 16. Anexo A: estructura urbana de la cuenca hidrográfica del río Tunjuelo 
 
La cuenca hidrográfica del río Tunjuelo se encuentra en el costado sur de la ciudad y cuenta con un área de 
suelo urbano de 11.021 Ha de suelo urbano (1.027 Ha de Soacha y 9.994 Ha de Bogotá), lo cual representa 
un 26% del total del suelo urbano de la ciudad. La población estimada para 2011 era de 2.420 mil habitantes, 
con una densidad poblacional en su área urbana de 22 mil habitantes por km2 y un índice de 1,12 con respecto 
a la densidad promedio del área urbana de Bogotá. 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015) y del documento 
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Mapa 17. Anexo B: estructura urbana de la cuenca urbana río Tunjuelo 
 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015) y cartografía IDIGER (2015).
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Mapa 18. Anexo B: estructura socio-económica de la cuenca urbana río Tunjuelo 
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Mapa 19. Anexo C: desarrollo urbano en la cuenca del río Tunjuelo a 1949 
 
Fuente: elaboración propia a partir de cartografía “Formas de crecimiento urbano”, Universidad Nacional; Boletín “Población y desarrollo urbano”, SDP (2010) y Series de Población 1985-2020, DANE. 
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Mapa 20. Anexo C: desarrollo urbano en la cuenca del río Tunjuelo 1950-1972 
 
Fuente: elaboración propia a partir de cartografía “Formas de crecimiento urbano”, Universidad Nacional; Boletín “Población y desarrollo urbano”, SDP (2010) y Series de Población 1985-2020, DANE. 
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Mapa 21. Anexo C: desarrollo urbano en la cuenca del río Tunjuelo 1973-1984 
 
Fuente: elaboración propia a partir de cartografía “Formas de crecimiento urbano”, Universidad Nacional; Boletín “Población y desarrollo urbano”, SDP (2010) y Series de Población 1985-2020, DANE. 
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Mapa 22. Anexo C: desarrollo urbano en la cuenca del río Tunjuelo 1985-1998 
 
Fuente: elaboración propia a partir de cartografía “Formas de crecimiento urbano”, Universidad Nacional; Boletín “Población y desarrollo urbano”, SDP (2010) y Series de Población 1985-2020, DANE. 
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Mapa 23. Anexo C: desarrollo urbano en la cuenca del río Tunjuelo 1999-2015 
 





Anexo D: suelo y demografía por UPZ de la 
cuenca urbana del río Tunjuelo 
Mapa 24. Anexo C: UPZ’s en la cuenca urbana del río Tunjuelo 
 
Fuente: elaboración propia a partir del Mapa de Referencia de la IDECA (junio de 2015). 
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Tabla 14. Anexo D: clasificación suelo UPZ’s cuenca urbana del río Tunjuelo 
COD 










EFECTIVO A B C D E 
  Localidad de San Cristóbal                 
50 La Gloria R. de Urbanización Incompleta 386 0 0   7 43 50 336 
51 Los Libertadores R. de Urbanización Incompleta 365 6   14 4 67 91 274 
  Localidad de Usme                 
52 La Flora R. de Urbanización Incompleta 188 0 8 37 4 31 80 108 
56 Danubio R. de Urbanización Incompleta 289       3 24 27 262 
57 Gran Yomasa R. de Urbanización Incompleta 536       19 60 79 457 
58 Comuneros R. de Urbanización Incompleta 493       19 90 109 384 
59 Alfonso López R. de Urbanización Incompleta 216   4   1 15 19 197 
60 Parque Entrenubes Predominantemente Dotacional 382       360 22 382 0 
61 Ciudad Usme Desarrollo 925   162 11 4 118 296 630 
  Localidad de Tunjuelito                 
42 Venecia Residencial Consolidado 659       1 48 49 611 
62 Tunjuelito R. de Urbanización Incompleta 327       58 175 232 95 
  Localidad de Bosa                 
49 Apogeo Residencial Consolidado 211         24 24 187 
84 Bosa Occidental R. de Urbanización Incompleta 430       14 9 23 407 
85 Bosa Central R. de Urbanización Incompleta 715       8 63 72 643 
87 Tintal Sur Desarrollo 577       112 158 270 307 
  Localidad de Kennedy                 
45 Carvajal Residencial Consolidado 439       0 7 7 432 
47 Kennedy Central Residencial Consolidado 337           0 337 
48 Timiza Residencial Consolidado 430         50 50 381 
81 Gran Britalia R. de Urbanización Incompleta 180         3 3 177 
  Localidad de Rafael Uribe                 
53 Marco Fidel Suárez R. de Urbanización Incompleta 185       8   8 177 
54 Marruecos R. de Urbanización Incompleta 363   30   13 12 55 308 
55 Diana Turbay R. de Urbanización Incompleta 211       1 11 13 199 
60 Parque Entrenubes Predominantemente Dotacional 37   37       37 0 
  
Localidad de Ciudad 
Bolívar                   
63 El Mochuelo Desarrollo 317       0 136 136 181 
64 Monte Blanco Predominantemente Dotacional 696         66 66 629 
65 Arborizadora Residencial Consolidado 306         65 65 241 
66 San Francisco R. de Urbanización Incompleta 179       3 22 25 153 
67 Lucero R. de Urbanización Incompleta 586       14 57 70 516 
68 El Tesoro R. de Urbanización Incompleta 211       0 14 14 196 
69 Ismael Perdomo R. de Urbanización Incompleta 559 41     0 1 42 516 
70 Jerusalén R. de Urbanización Incompleta 537 56     100 15 172 366 
  TOTAL   12.272 103 241 63 754 1.405 2.565 9.706 
A: Protección de orden nacional y regional; B: Protección de orden distrital; C: Áreas sujetas a revisión CAR; D: Parques metropolitanos;         
E: Corredor ecológico y ronda de río Bogotá. 
Fuente: elaboración propia a partir del Inventario estadístico, SDP (2012). 
Tabla 15. Anexo D: composición población UPZ’s cuenca urbana río Tunjuelo 
COD 
UPZ NOM_UPZ 
Población por estrato socioeconómico (proyección 2011) 
Sin 
estrato * 
1. Bajo - 
bajo 2. Bajo 
3. Medio - 
bajo 4. Medio 
5. Medio - 
Alto 6. Alto Personas 
  San Cristóbal                 
50 La Gloria 306 4.332 96.947 0 0 0 0 101.585 
51 Los Libertadores  123 10.884 63.019 0 0 0 0 74.026 
  Usme                 
52 La Flora 302 19.574 0 0 0 0 0 19.876 
56 Danubio 6.113 17.988 16.370 0 0 0 0 40.471 
57 Gran Yomasa 559 21.975 124.972 0 0 0 0 147.506 
58 Comuneros 133 46.620 47.093 0 0 0 0 93.846 
59 Alfonso López 97 63.793 0 0 0 0 0 63.890 
60 Parque Entrenubes 1.264 949 0 0 0 0 0 2.213 
         Continúa…. 
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61 Ciudad de Usme 315 6.742 7.795 0 0 0 0 14.852 
  Tunjuelito                 
42 Venecia 1.389 0 62.902 80.099 0 0 0 144.390 
62 Tunjuelito 1.166 0 53.166 3.121 0 0 0 57.453 
  Bosa                 
49 Apogeo 311 0 19.593 16.770 0 0 0 36.674 
84 Bosa Occidental 4.064 4.864 178.194 0 0 0 0 187.122 
85 Bosa Central  1.401 345 225.346 0 0 0 0 227.092 
87 Tintal Sur 1.877 1.515 50.172 0 0 0 0 53.564 
  Kennedy                 
45 Carvajal 656 0 20.220 70.688 0 0 0 91.564 
47 Kennedy Central 660 0 0 89.700 0 0 0 90.360 
48 Timiza 211 0 40.671 106.450 0 0 0 147.332 
81 Gran Britalia 34 0 69.454 36 0 0 0 69.524 
  Rafael Uribe Uribe                 
53 Marco Fidel Suárez 7 0 47.627 16.916 0 0 0 64.550 
54 Marruecos 3.435 8.954 86.754 904 0 0 0 100.047 
55 Diana Turbay  109 25.856 54.794 0 0 0 0 80.759 
  Ciudad Bolívar                 
63 El Mochuelo 0 1.609 0 0 0 0 0 1.609 
64 Monteblanco 29 5.974 0 0 0 0 0 6.003 
65 Arborizadora 138 0 42.475 19.237 0 0 0 61.850 
66 San Francisco 25 9.596 67.193 0 0 0 0 76.814 
67 Lucero 540 134.077 33.081 0 0 0 0 167.698 
68 El Tesoro 203 45.539 3.606 0 0 0 0 49.348 
69 Ismael Perdomo 3.356 82.231 81.225 5.329 0 0 0 172.141 
70 Jerusalén 3.814 91.754 8.737 0 0 0 0 104.305 
 TOTAL 32.637 605.171 1.501.406 409.250 0 0 0 2.548.464 
Fuente: elaboración propia a partir del Inventario estadístico, SDP (2012). 
Tabla 16. Anexo D: composición hogares UPZ’s cuenca urbana río Tunjuelo 
COD_
UPZ NOM_UPZ 
Hogares por estrato socioeconómico (proyección 2011) 
Sin 
estrato * 
1. Bajo - 
bajo 2. Bajo 
3. Medio - 
bajo 4. Medio 
5. Medio - 
Alto 6. Alto Hogares 
  San Cristóbal                 
50 La Gloria 87 1.279 28.520 0 0 0 0 29.886 
51 Los Libertadores  33 2.963 17.143 0 0 0 0 20.139 
  Usme                 
52 La Flora 97 6.286 0 0 0 0 0 6.383 
56 Danubio 1.550 4.560 4.138 0 0 0 0 10.248 
57 Gran Yomasa 146 5.742 32.678 0 0 0 0 38.566 
58 Comuneros 33 11.845 11.965 0 0 0 0 23.843 
59 Alfonso López 21 14.426 0 0 0 0 0 14.447 
60 Parque Entrenubes 217 164 0 0 0 0 0 381 
61 Ciudad de Usme 295 6.311 7.294 0 0 0 0 13.900 
  Tunjuelito                 
42 Venecia 278 0 19.148 24.494 0 0 0 43.920 
62 Tunjuelito 9 0 16.257 955 0 0 0 17.221 
  Bosa                 
49 Apogeo 106 0 6.654 5.704 0 0 0 12.464 
84 Bosa Occidental 958 1.149 42.201 0 0 0 0 44.308 
85 Bosa Central  385 95 62.633 0 0 0 0 63.113 
87 Tintal Sur 792 640 21.185 0 0 0 0 22.617 
  Kennedy                 
45 Carvajal 232 0 7.144 24.908 0 0 0 32.284 
47 Kennedy Central 243 0 0 33.072 0 0 0 33.315 
48 Timiza 54 0 12.063 31.582 0 0 0 43.699 
81 Gran Britalia 11 0 23.493 12 0 0 0 23.516 
  Rafael Uribe Uribe                 
53 Marco Fidel Suárez 2 0 15.168 5.394 0 0 0 20.564 
54 Marruecos 307 2.286 22.153 231 0 0 0 24.977 
55 Diana Turbay  28 6.926 14.701 0 0 0 0 21.655 
  Ciudad Bolívar                 
         Continúa…. 
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63 El Mochuelo 0 1.166 0 0 0 0 0 1.166 
64 Monteblanco 84 17.220 0 0 0 0 0 17.304 
65 Arborizadora 39 0 12.234 5.534 0 0 0 17.807 
66 San Francisco 7 2.748 19.241 0 0 0 0 21.996 
67 Lucero 138 35.166 8.675 0 0 0 0 43.979 
68 El Tesoro 52 11.748 930 0 0 0 0 12.730 
69 Ismael Perdomo 757 18.809 18.586 1.221 0 0 0 39.373 
70 Jerusalén 1.008 24.244 2.313 0 0 0 0 27.565 
  TOTAL 7.969 175.773 426.517 133.107 0 0 0 743.366 
Fuente: elaboración propia a partir del Inventario estadístico, SDP (2012). 
Tabla 17. Anexo D: composición viviendas UPZ’s cuenca urbana río Tunjuelo 
COD 
UPZ NOM_UPZ 
Viviendas por estrato socioeconómico (proyección 2011) 
Sin 
estrato * 
1. Bajo - 
bajo 2. Bajo 
3. Medio - 
bajo 4. Medio 
5. Medio - 
Alto 6. Alto 
Total 
Viviendas 
  San Cristóbal                 
50 La Gloria 83 1.213 27.082 0 0 0 0 28.378 
51 Los Libertadores  33 2.977 17.228 0 0 0 0 20.238 
  Usme                 
52 La Flora 95 6.170 0 0 0 0 0 6.265 
56 Danubio 1.384 4.070 3.697 0 0 0 0 9.151 
57 Gran Yomasa 126 4.935 28.068 0 0 0 0 33.129 
58 Comuneros 32 11.039 11.141 0 0 0 0 22.212 
59 Alfonso López 21 13.932 0 0 0 0 0 13.953 
60 Parque Entrenubes 231 173 0 0 0 0 0 404 
61 Ciudad de Usme 295 6.326 7.317 0 0 0 0 13.938 
  Tunjuelito                 
42 Venecia 233 0 15.994 20.468 0 0 0 36.695 
62 Tunjuelito 6 0 11.775 692 0 0 0 12.473 
  Bosa                 
49 Apogeo 86 0 5.410 4.628 0 0 0 10.124 
84 Bosa Occidental 704 844 30.954 0 0 0 0 32.502 
85 Bosa Central  319 79 51.638 0 0 0 0 52.036 
87 Tintal Sur 763 616 20.382 0 0 0 0 21.761 
  Kennedy                 
45 Carvajal 202 0 6.193 21.597 0 0 0 27.992 
47 Kennedy Central 224 0 0 30.419 0 0 0 30.643 
48 Timiza 48 0 10.680 27.952 0 0 0 38.680 
81 Gran Britalia 10 0 21.293 11 0 0 0 21.314 
  Rafael Uribe Uribe                 
53 Marco Fidel Suárez 2 0 14.006 4.982 0 0 0 18.990 
54 Marruecos 300 2.210 21.414 223 0 0 0 24.147 
55 Diana Turbay  28 6.701 14.205 0 0 0 0 20.934 
  Ciudad Bolívar                 
63 El Mochuelo 0 994 0 0 0 0 0 994 
64 Monteblanco 81 16.691 0 0 0 0 0 16.772 
65 Arborizadora 38 0 11.741 5.313 0 0 0 17.092 
66 San Francisco 6 2.185 15.295 0 0 0 0 17.486 
67 Lucero 97 24.325 6.002 0 0 0 0 30.424 
68 El Tesoro 38 8.571 679 0 0 0 0 9.288 
69 Ismael Perdomo 685 17.027 16.832 1.106 0 0 0 35.650 
70 Jerusalén 897 21.559 2.057 0 0 0 0 24.513 
 TOTAL 7.067 152.637 371.083 117.391 0 0 0 648.178 






Anexo E: exposición frente a amenazas 
cuenca urbana del río Tunjuelo 
Tabla 18. Anexo E: Exposición de suelo a fenómeno de remoción en masa 
 
NIVEL DE AMENAZA 
Alta Media Baja Sin amenaza Total 
Año Localidad UPZ Ha. Ha. Ha. Ha. Ha. 
2015 
04 San Cristóbal  La Gloria 59,83 302,38 23,65 0,00 385,86 
 Los Libertadores 95,52 260,07 9,35 0,00 364,94 
05 Usme 
 Alfonso López 5,35 61,39 149,76 0,00 216,49 
 Ciudad Usme 33,27 133,99 758,20 0,00 925,47 
 Comuneros 100,79 111,52 280,72 0,00 493,03 
 Danubio 17,85 91,11 116,76 63,02 288,74 
 Gran Yomasa 85,64 84,04 342,52 23,60 535,80 
 La Flora 8,46 72,41 106,85 0,00 187,72 
 Parque Entrenubes 37,40 146,37 654,30 0,00 838,07 
06 Tunjuelito  Tunjuelito 0,52 0,26 0,02 326,46 327,25 
 Venecia 0,00 0,00 0,00 659,37 659,37 
07 Bosa 
 Apogeo 0,00 0,00 0,22 210,36 210,58 
 Bosa Central 0,00 0,00 0,19 714,46 714,65 
 Bosa Occidental 0,00 0,00 0,00 430,38 430,38 
 Tintal sur 0,00 0,00 0,00 576,90 576,90 
08 Kennedy 
 Carvajal 0,00 0,00 0,00 438,59 438,59 
 Gran Britalia 0,00 0,00 0,00 179,90 179,90 
 Kennedy Central 0,00 0,00 0,00 337,21 337,21 
 Timiza 0,00 0,00 0,00 430,44 430,44 
18 Rafael Uribe 
 Diana Turbay 22,80 143,32 45,31 0,00 211,43 
 Marco Fidel Suarez 8,97 111,34 64,11 0,11 184,54 
 Marruecos 71,91 186,21 103,81 0,95 362,89 
 Parque Entrenubes  0,00 0,00  0,00  0,00 0,00 
19 Ciudad Bolívar 
 Arborizadora 0,00 0,02 0,66 305,58 306,26 
 El Mochuelo 73,79 161,39 53,99 27,56 316,73 
 El Tesoro 30,79 14,88 165,19 0,00 210,86 
 Ismael Perdomo 130,79 214,76 209,18 3,87 558,60 
 Jerusalén 36,16 346,92 60,50 93,90 537,47 
 Lucero 68,42 399,46 118,36 0,14 586,38 
 Monte blanco 228,32 428,69 38,66 0,00 695,67 
 San francisco 9,96 34,56 133,19 0,89 178,60 
Total 1.126,53 3.305,09 3.435,50 4.823,70 12.690,83 
Fuente: elaboración propia a partir de exposición frente a amenazas, ODGR-CC. 
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Tabla 19. Anexo E: Exposición de suelo a fenómeno de inundación 
 
NIVEL DE AMENAZA 
Alta Media Baja Sin amenaza Total 
Año Localidad UPZ Ha. Ha. Ha. Ha. Ha. 
2015 
04 San Cristóbal  La Gloria 0,14 0,13 0,40 385,19 385,86 
 Los Libertadores 0,00 0,00 0,00 364,94 364,94 
05 Usme 
 Alfonso López 0,00 0,00 0,00 216,49 216,49 
 Ciudad Usme 0,00 0,00 0,00 925,47 925,47 
 Comuneros 11,92 9,20 5,69 466,22 493,03 
 Danubio 3,41 3,47 9,70 272,16 288,74 
 Gran Yomasa 0,74 0,44 3,29 531,32 535,80 
 La Flora 0,00 0,00 0,00 187,72 187,72 
 Parque Entrenubes   0,00 0,00 0,00 419,04 419,04 
06 Tunjuelito  Tunjuelito   58,66 90,11 49,06 129,42 327,25 
 Venecia 1,48 0,53 43,47 613,89 659,37 
07 Bosa 
 Apogeo 0,00 0,00 36,69 173,90 210,58 
 Bosa Central 17,07 73,91 110,94 512,73 714,65 
 Bosa Occidental 26,29 298,85 24,58 80,66 430,38 
 Tintal sur 123,87 432,07 17,35 3,61 576,90 
08 Kennedy 
 Carvajal 0,00 0,00 8,34 430,26 438,59 
 Gran Britalia 2,83 16,50 17,36 143,21 179,90 
 Kennedy Central 0,00 0,00 0,04 337,17 337,21 
 Timiza 1,24 4,54 59,38 365,27 430,44 
18 Rafael Uribe 
 Diana Turbay 3,96 1,54 3,29 202,65 211,43 
 Marco Fidel Suarez 0,00 0,00 0,00 184,54 184,54 
 Marruecos 14,28 2,01 8,59 338,00 362,89 
 Parque Entrenubes 0,00 0,00  419,04 419,04 
19 Ciudad Bolívar 
 Arborizadora 1,74 0,96 46,17 257,38 306,26 
 El Mochuelo 11,62 7,08 25,10 272,93 316,73 
 El Tesoro 0,00 0,00 0,00 210,86 210,86 
 Ismael Perdomo 0,00 0,00 0,00 558,60 558,60 
 Jerusalén 0,00 0,00 0,00 537,47 537,47 
 Lucero 8,85 5,12 15,49 556,93 586,38 
 Monte blanco 4,52 5,27 3,06 682,82 695,67 
 San francisco 4,54 2,13 5,71 166,22 178,60 
Total 297,15 953,87 493,72 10.946,08 12.690,83 
Fuente: elaboración propia a partir de exposición frente a amenazas, ODGR-CC. 
Tabla 20. Anexo E: Exposición de población a fenómeno de remoción en masa 2015 
 
NIVEL DE AMENAZA 
Alta Media Baja Sin amenaza Total 
Año Localidad UPZ Población Población Población Población Población 
2015 
04 San Cristóbal  La Gloria 15.402 77.841 6.088 0 99.331 
 Los Libertadores 19.550 53.231 1.913 0 74.694 
05 Usme 
 Alfonso López 2.065 23.699 57.815 0 83.579 
 Ciudad Usme 607 2.445 13.833 0 16.885 
 Comuneros 21.017 23.254 58.535 0 102.806 
 Danubio 2.932 14.963 19.176 10.349 47.420 
 Gran Yomasa 25.188 24.717 100.741 6.942 157.588 
 La Flora 971 8.308 12.260 0 21.539 
 Parque Entrenubes 238 928 4.150 0 5.316 
06 Tunjuelito  Tunjuelito 89 44 3 56.473 56.609 
 Venecia 0 0 0 143.438 143.438 
07 Bosa 
 Apogeo 0 0 36 33.646 33.682 
 Bosa Central 0 0 64 236.990 237.054 
 Bosa Occidental 0 0 0 202.958 202.958 
 Tintal sur 0 0 0 84.356 84.356 
08 Kennedy 
 Carvajal 0 0 0 81.755 81.755 
 Gran Britalia 0 0 0 66.006 66.006 
 Kennedy Central 0 0 0 78.781 78.781 
 Timiza 0 0 0 145.725 145.725 
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18 Rafael Uribe 
 Diana Turbay 8.978 56.448 17.845 0 83.271 
 Marco Fidel Suarez 2.987 37.077 21.350 37 61.451 
 Marruecos 21.128 54.707 30.500 280 106.615 
 Parque Entrenubes 0 0 0 0 0 
19 Ciudad Bolívar 
 Arborizadora 0 5 137 63.690 63.832 
 El Mochuelo 448 980 328 167 1.923 
 El Tesoro 7.716 3.728 41.396 0 52.840 
 Ismael Perdomo 44.411 72.924 71.028 1.315 189.678 
 Jerusalén 7.811 74.940 13.068 20.284 116.103 
 Lucero 20.723 120.996 35.852 43 177.614 
 Monte blanco 2.648 4.971 448 0 8.067 
 San francisco 4.327 15.024 57.896 387 77.634 
Total 209.236 671.230 564.462 1.233.622 2.678.550 
Fuente: elaboración propia a partir de exposición frente a amenazas, ODGR-CC. 
Tabla 21. Anexo E: Exposición de población a fenómeno de inundación 2015 
 
NIVEL DE AMENAZA 
Alta Media Baja Sin amenaza Total 
Año Localidad UPZ Población Población Población Población Población 
2015 
04 San Cristóbal  La Gloria 36 32 103 99.331 99.331 
 Los Libertadores 0 0 0 74.694 74.694 
05 Usme 
 Alfonso López 0 0 0 83.579 83.579 
 Ciudad Usme 0 0 0 16.885 16.885 
 Comuneros 2.486 1.918 1.187 102.806 102.806 
 Danubio 559 571 1.594 47.420 47.420 
 Gran Yomasa 218 130 969 157.588 157.588 
 La Flora 0 0 0 21.539 21.539 
 Parque Entrenubes 0 0 0 5.316 2.658 
06 Tunjuelito  Tunjuelito 10.148 15.587 8.487 56.609 56.610 
 Venecia 322 116 9.456 143.438 143.438 
07 Bosa 
 Apogeo 0 0 5.868 33.682 33.682 
 Bosa Central 5.662 24.518 36.798 237.054 237.055 
 Bosa Occidental 12.396 140.933 11.594 202.958 202.959 
 Tintal sur 18.112 63.178 2.538 84.356 84.356 
08 Kennedy 
 Carvajal 0 0 1.554 81.755 81.755 
 Gran Britalia 1.038 6.053 6.370 66.006 66.006 
 Kennedy Central 0 0 10 78.781 78.781 
 Timiza 421 1.539 20.103 145.725 145.725 
18 Rafael Uribe 
 Diana Turbay 1.558 606 1.296 83.271 83.270 
 Marco Fidel Suarez 0 0 0 61.451 61.451 
 Marruecos 4.196 591 2.524 106.615 106.616 
 Parque Entrenubes 0 0 0 0 2.658 
19 Ciudad Bolívar 
 Arborizadora 363 201 9.624 63.832 63.832 
 El Mochuelo 71 43 152 1.923 1.923 
 El Tesoro 0 0 0 52.840 52.840 
 Ismael Perdomo 0 0 0 189.678 189.678 
 Jerusalén 0 0 0 116.103 116.103 
 Lucero 2.681 1.550 4.692 177.614 177.614 
 Monte blanco 52 61 36 8.067 8.067 
 San francisco 1.972 927 2.482 77.634 77.634 
Total 62.291 258.554 127.437 2.230.271 2.678.550 
Fuente: elaboración propia a partir de exposición frente a amenazas, ODGR-CC. 
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Tabla 22. Anexo E: Exposición de población a fenómeno de remoción en masa 2005 
 
NIVEL DE AMENAZA 
Alta Media Baja Sin amenaza Total 
Año Localidad UPZ Población Población Población Población Población 
2005 
04 San Cristóbal  La Gloria 16.021 80.967 6.332 0 103.320 
 Los Libertadores 18.827 51.262 1.842 0 71.931 
05 Usme 
 Alfonso López 984 11.291 27.544 0 39.819 
 Ciudad Usme 412 1.659 9.389 0 11.460 
 Comuneros 15.581 17.239 43.394 0 76.214 
 Danubio 1.841 9.395 12.040 6.498 29.774 
 Gran Yomasa 19.871 19.499 79.475 5.477 124.322 
 La Flora 743 6.355 9.377 0 16.475 
 Parque Entrenubes 136 534 2.390 0 3.060 
06 Tunjuelito  Tunjuelito 92 46 3 58.026 58.167 
 Venecia 0 0 0 144.176 144.176 
07 Bosa 
 Apogeo 0 0 43 40.312 40.355 
 Bosa Central 0 0 55 205.380 205.435 
 Bosa Occidental 0 0 0 160.350 160.350 
 Tintal sur 0 0 0 26.023 26.023 
08 Kennedy 
 Carvajal 0 0 0 104.339 104.339 
 Gran Britalia 0 0 0 72.052 72.052 
 Kennedy Central 0 0 0 107.125 107.125 
 Timiza 0 0 0 143.930 143.930 
18 Rafael Uribe 
 Diana Turbay 8.159 51.301 16.218 0 75.678 
 Marco Fidel Suarez 3.321 41.226 23.740 41 68.328 
 Marruecos 17.658 45.722 25.491 234 89.105 
 Parque Entrenubes 0 0 0 0 0 
19 Ciudad Bolívar 
 Arborizadora 0 4 125 57.978 58.107 
 El Mochuelo 281 616 206 105 1.208 
 El Tesoro 6.436 3.110 34.532 0 44.078 
 Ismael Perdomo 34.367 56.431 54.964 1.018 146.780 
 Jerusalén 5.896 56.570 9.864 15.312 87.642 
 Lucero 17.726 103.499 30.667 37 151.929 
 Monte blanco 1.253 2.353 212 0 3.818 
 San francisco 4.141 14.378 55.408 370 74.297 
Total 173.746 573.457 443.311 1.148.783 2.339.297 
Fuente: elaboración propia a partir de exposición frente a amenazas, ODGR-CC. 
Tabla 23. Anexo E: Exposición de población a fenómeno de inundación 2005 
 
NIVEL DE AMENAZA 
Alta Media Baja Sin amenaza Total 
Año Localidad UPZ Población Población Población Población Población 
2005 
04 San Cristóbal  La Gloria 37 34 107 103.142 103.320 
 Los Libertadores 0 0 0 71.932 71.931 
05 Usme 
 Alfonso López 0 0 0 39.818 39.819 
 Ciudad Usme 0 0 0 11.460 11.460 
 Comuneros 1.843 1.422 880 72.070 76.214 
 Danubio 351 358 1.001 28.065 29.774 
 Gran Yomasa 172 102 764 123.282 124.322 
 La Flora 0 0 0 16.475 16.475 
 Parque Entrenubes 0 0 0 1.531 3.060 
06 Tunjuelito  Tunjuelito 10.427 16.016 8.720 23.003 58.167 
 Venecia 324 116 9.505 134.231 144.176 
07 Bosa 
 Apogeo 0 0 7.030 33.325 40.355 
 Bosa Central 4.907 21.247 31.890 147.391 205.435 
 Bosa Occidental 9.793 111.346 9.160 30.051 160.350 
 Tintal sur 5.587 19.490 783 163 26.023 
08 Kennedy 
 Carvajal 0 0 1.983 102.356 104.339 
 Gran Britalia 1.133 6.607 6.954 57.357 72.052 
 Kennedy Central 0 0 13 107.112 107.125 
 Timiza 416 1.520 19.855 122.139 143.930 
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18 Rafael Uribe 
 Diana Turbay 1.416 551 1.178 72.534 75.678 
 Marco Fidel Suarez 0 0 0 68.328 68.328 
 Marruecos 3.506 494 2.110 82.995 89.105 
 Parque Entrenubes 0 0 0 1.531 1.531 
19 Ciudad Bolívar 
 Arborizadora 331 183 8.761 48.833 58.107 
 El Mochuelo 44 27 96 1.041 1.208 
 El Tesoro 0 0 0 44.079 44.078 
 Ismael Perdomo 0 0 0 146.779 146.780 
 Jerusalén 0 0 0 87.642 87.642 
 Lucero 2.294 1.326 4.013 144.298 151.929 
 Monte blanco 25 29 17 3.748 3.818 
 San francisco 1.887 887 2.375 69.148 74.297 
Total 44.493 181.755 117.195 1.995.859 2.339.302 





Anexo F: inversiones en riesgo, desarrollos 
informales y vivienda 1998-2015 
Tabla 24. Anexo F: metas y proyectos administración Peñalosa (1998-2001) 







Desarrollos informales    $         84.703,00  0,406% 
1 - Mejoramiento integral    $         76.771,00  0,368% 
Obras a escala barrial 156,00     
DAAC 4040 - Obras con saldo pedagógico    $         64.356,00  0,308% 
Proyectos gestionados 1.495,00     
DAAC 7010 - Gestión de proyectos comunitarios    $         12.415,00  0,059% 
2 - Procesos jurídicos y administrativos    $           4.914,00  0,024% 
Predios titulados 1.151,00     
CVP 7214 - Titulación de Predios de Santa Fe de Bogotá    $           2.992,00  0,014% 
Barrios legalizados 368,00     
DAPD 4132 - Legalización de barrios    $           1.922,00  0,009% 
4 - Otras acciones y proyectos    $           3.018,00  0,014% 
Infraestructura básica    $       417.060,00  6,787% 
1 - Alcantarillado sanitario y pluvial    $       343.485,00  1,645% 
Construcción de Km. de red de canales, colectores e interceptores 72,99     
Construcción de Km. de red local de alcantarillado 933,65     
EAAB 
6084 - Obras con Participación Comunitaria    $           3.131,00  0,015% 
7163 - Desmarginalización de Barrios Mediante la Dotación de Redes de 
Alcantarillado y Acueducto    $       340.354,00  1,630% 
2 - Acueducto    $    1.073.575,00  5,142% 
Construcción de Km. de red local de acueducto 318,62     
EAAB 
7180 - Ejecución de redes menores de acueducto y alcantarillado - UEL    $         67.536,00  0,323% 
7198 - Expansión de la Infraestructura de Acueducto y Alcantarillado    $    1.006.039,00  4,818% 
Riesgo    $       133.652,00  0,640% 
1 - Protección y recuperación de suelo    $         33.827,00  0,162% 
Predios en alto riesgo no mitigable adquiridos 1.199,00     
Ha. en alto riesgo adquiridas 16,22     
FOPAE 7026 - Reducción de riesgos en zonas marginales    $         33.827,00  0,162% 
2 - Reasentamiento    $           2.482,00  0,203% 
Familias reasentadas 1.183,00     
CVP 3075 - Suministro de Vivienda para Reubicar Familias en Alto Riesgo y/o Ocupantes de Espacio Público    $          2.482,00  0,203% 
3 - Otras acciones y proyectos    $          7.343,00  0,275% 
Vivienda social    $       183.010,00  0,877% 
1 - Gestión de suelo    $       181.740,00  0,870% 
Ha. adquiridas 317,10     
Metroviv. 7178 - Compra de tierras   $       101.206,00  0,485% 
Ha. habilitadas 150,13     
Metroviv. 
7179 - Habilitación superlotes    $         61.159,00  0,293% 
7209 - Desarrollo de Proyectos Urbanísticos Asociativos    $         19.375,00  0,093% 
   Continúa… 
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3 - Otras acciones y proyectos    $           1.270,00  0,006% 
TOTAL GENERAL    $    1.818.425,00  8,709% 
Fuente: elaboración propia a partir de Memorias de Planes de Desarrollo Distritales, SDP. 
Tabla 25. Anexo F: metas y proyectos administración Mockus (2001-2004) 







Desarrollos informales    $          18.736,00  0,111% 
1 - Mejoramiento integral    $          10.723,00  0,063% 
Proyectos estructurados para UPZ de mejoramiento integral de barrios 54,00     
CVP 166 - Mejoramiento Integral de Barrios Proyecto SUR con Bogotá    $            2.521,00  0,015% 
Obras a escala barrial 12,00     
CVP 161 - Fortalecimiento y Gestión del Programa de Mejoramiento Integral de Barrios    $               297,00  0,002% 
Interventorías y asesorías técnicas y financieras a las obras desarrolladas con los 
recursos del proyecto Ecobarrio 61,00     
DAAC 4040 - Obras con saldo pedagógico    $            1.516,00  0,009% 
Anteproyectos de Ecobarrio desarrollados en las dimensiones física, ambiental, 
económica-social y espiritual 84,00     
DAAC 7354 - Ecobarrio    $            6.389,00  0,038% 
2 - Procesos jurídicos y administrativos    $            2.112,00  0,012% 
Predios titulados 3.631,00     
Barrios legalizados 935,00     
DAPD 4132 - Mejoramiento integral de barrios    $            2.112,00  0,012% 
3 - Mejoramiento de vivienda    $            3.921,00  0,023% 
Viviendas mejoradas 922,00     
CVP 7328 - Mejoramiento de la vivienda    $            3.921,00  0,023% 
4 - Otras acciones y proyectos   $            1.980,00  0,012% 
Infraestructura básica    $     1.043.704,00  6,167% 
1 - Alcantarillado sanitario y pluvial    $        883.236,00  5,218% 
Construcción de Km. de red local de alcantarillado 614,04     
EAAB 7339 - Construcción de redes locales para el servicio de alcantarillado   $        232.357,00  1,373% 
Construcción de Km. de red de canales, colectores e interceptores 266,73     
EAAB 7335 - Construcción subsistema recolección troncal de alcantarillado sanitario y pluvial   $        650.879,00  3,846% 
2 - Acueducto    $        160.468,00  0,948% 
Construcción de Km. de red local de acueducto 368,26     
EAAB 7338 - Construcción de redes locales para el servicio de acueducto   $          49.407,00  0,292% 
Construcción en Km. de red matriz de acueducto 33,05     
EAAB 7334 - Construcción subsistema de distribución en acueducto   $        111.061,00  0,656% 
Riesgo    $          73.225,00  0,433% 
1 - Protección y recuperación de suelo    $          11.911,00  0,070% 
Predios en alto riesgo no mitigable adquiridos 253,00     
Obras de mitigación de riesgo 27,00     
Ha. adecuadas 3,79     
FOPAE 7301 - Reducción de riesgos en zonas de tratamiento especial por remoción en masa e inundación   $          11.911,00  0,070% 
2 - Reasentamiento    $          30.023,00  0,177% 
Familias identificadas para reasentamiento 30,00     
Familias reasentadas 1.134,00     
CVP 3075 - Reasentamiento de familias   $          30.023,00  0,177% 
3 - Otras acciones y proyectos    $          31.291,00  0,185% 
Vivienda social    $        101.444,00  0,599% 
1 - Gestión de suelo    $          97.023,00  0,573% 
Ha. adquiridas 27,14     
Metroviv. 7178 - Compra de tierras   $          28.247,00  0,167% 
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Ha. habilitadas 69,00     
Metroviv. 
7179 - Habilitación superlotes    $          48.576,00  0,287% 
7290 - Desarrollo de Proyectos Urbanísticos Asociativos    $          20.200,00  0,119% 
3 - Otras acciones y proyectos    $            4.421,00  0,026% 
TOTAL GENERAL    $     1.237.109,00  7,309% 
Fuente: elaboración propia a partir de Memorias de Planes de Desarrollo Distritales, SDP. 
Tabla 26. Anexo F: metas y proyectos administración Garzón (2004-2008) 







Desarrollos informales    $          88.169,00  0,294% 
1 - Mejoramiento integral    $          34.148,00  0,114% 
Proyectos estructurados para UPZ de mejoramiento integral de barrios 61,00     
SDH 
415 - Desarrollo y gestión de política de hábitat    $            5.678,00  0,019% 
435 - Procesos integrales para el desarrollo de áreas de origen informal    $            3.978,00  0,013% 
Obras a escala barrial 10,00     
CVP 208 - Coordinación del programa de mejoramiento integral de barrios    $          20.327,00  0,068% 
Definición de proyectos integrales 7,00     
SDH 416 - Mejoramiento integral de barrios    $            4.165,00  0,014% 
2 - Procesos jurídicos y administrativos    $          45.885,00  0,153% 
Viviendas reconocidas 2.734,00     
Barrios legalizados 127,00     
CVP 7328 - Mejoramiento de vivienda en sus condiciones físicas y de titularidad    $          15.375,00  0,051% 
SDP 305 - Formulación instrumentos de planeamiento y gestión territorial para el suelo urbano y de expansión    $          30.510,00  0,102% 
3 - Mejoramiento de vivienda    $                        -    0,000% 
Viviendas mejoradas 2.737,00     
4 - Otras acciones y proyectos    $            8.136,00  0,027% 
Infraestructura básica    $     1.941.917,00  6,468% 
1 - Alcantarillado sanitario y pluvial    $     1.880.433,00  6,263% 
Construcción de Km. de red local de alcantarillado 242,09     
EAAB 
19 - Construcción de redes locales para el servicio de alcantarillado pluvial    $        305.405,00  1,017% 
20 - Construcción de redes locales para el servicio de alcantarillado sanitario    $          72.533,00  0,242% 
Construcción de Km. de red de canales, colectores e interceptores 190,31     
EAAB 
21 - Construcción del sistema troncal y secundario de alcantarillado sanitario    $        684.657,00  2,280% 
22 - Construcción del sistema troncal y secundario de alcantarillado pluvial    $        817.838,00  2,724% 
2 - Acueducto    $          61.484,00  0,205% 
Construcción de Km. de red local de acueducto 100,37     
EAAB 7338 - Construcción de redes locales para el servicio de acueducto    $          26.482,00  0,088% 
Construcción de Km. de red matriz y secundaria de acueducto 10,62     
EAAB 7334 - Construcción y expansión del sistema de acueducto    $          35.002,00  0,117% 
Riesgo    $        232.737,00  0,762% 
1 - Protección y recuperación de suelo    $          31.485,00  0,105% 
Predios en alto riesgo no mitigable adquiridos 930,00     
Obras de mitigación de riesgo 36,00     
Ha. protegidas 5.202,00     
FOPAE 
7301 - Manejo integral para la reducción de riesgos    $          15.244,00  0,051% 
7302 - Análisis y evaluación de riesgos socionaturales y tecnológicos    $          16.241,00  0,054% 
2 - Reasentamiento    $        114.539,00  0,381% 
Familias identificadas para reasentamiento 3.242,00     
Familias reasentadas 2.810,00     
CVP 3075 - Reasentamiento de hogares localizados en zonas de alto riesgo no mitigable    $        114.539,00  0,381% 
3 - Otras acciones y proyectos    $          86.713,00  0,276% 
Vivienda social    $        159.799,00  0,532% 
1 - Gestión de suelo    $          83.088,00  0,277% 
Ha. adquiridas 9,56     
Metroviv. 7178 - Compra de tierras    $            7.715,00  0,026% 
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Ha. habilitadas 95,63     
Metroviv. 
7179 - Habilitación superlotes    $          62.291,00  0,207% 
7209 - Proyectos urbanísticos asociativos    $          13.082,00  0,044% 
2 - Subsidios de vivienda    $          70.436,00  0,235% 
Subsidios de vivienda otorgados 9.575,00     
Metroviv. 16 - Subsidio vivienda distrital    $          70.436,00  0,235% 
3 - Otras acciones y proyectos    $            6.275,00  0,021% 
TOTAL GENERAL    $     2.422.622,00  8,056% 
Fuente: elaboración propia a partir de Memorias de Planes de Desarrollo Distritales, SDP. 
Tabla 27. Anexo F: metas y proyectos administración Moreno (2008-2012) 







Desarrollos informales    $        108.201,26  0,324% 
1 - Mejoramiento integral    $          38.325,00  0,115% 
Obras a escala barrial 197,00     
CVP 
208 - Mejoramiento integral de barrios    $          16.379,00  0,049% 
471 - Titulación de predios y ejecución de obras de urbanismo     0,000% 
SDH 435 - Procesos integrales para el desarrollo de áreas de origen informal    $          21.946,00  0,066% 
2 - Procesos jurídicos y administrativos    $          14.459,33  0,043% 
Predios titulados 6.574,00     
Escrituras públicas zonas de cesión 19,00     
CVP 471 - Titulación de predios y ejecución de obras de urbanismo    $            9.652,00  0,029% 
SDH 487 - Acciones y soluciones integrales de vivienda de interés social y prioritario    $               532,91  0,002% 
Viviendas reconocidas 1.163,00     
CVP 7328 - Mejoramiento de vivienda en sus condiciones físicas    $            2.911,44  0,009% 
SDH 487 - Acciones y soluciones integrales de vivienda de interés social y prioritario    $               473,27  0,001% 
Barrios legalizados 56,00     
SDP 532 - Ordenamiento y articulación de las áreas de origen informal, en el marco del modelo de ciudad    $               841,27  0,003% 
Barrios actualizados 0,00     
SDP 532 - Ordenamiento y articulación de las áreas de origen informal, en el marco del modelo de ciudad    $                 48,44  0,000% 
3 - Mejoramiento de vivienda    $          11.220,20  0,034% 
Viviendas mejoradas 3.435,00     
CVP 7328 - Mejoramiento de vivienda en sus condiciones físicas    $            5.733,80  0,017% 
SDH 487 - Acciones y soluciones integrales de vivienda de interés social y prioritario    $               952,89  0,003% 
Subsidios para mejoramiento de vivienda otorgados 809,00     
SDH 488 - Instrumentos de financiación para adquisición, construcción y mejoramiento de vivienda    $            4.533,52  0,014% 
4 - Otras acciones y proyectos    $          44.196,74  0,132% 
Infraestructura básica    $     1.333.303,00  3,993% 
1 - Alcantarillado sanitario y pluvial    $     1.062.334,00  3,182% 
Construcción de Km. de red local de alcantarillado 1.117,47     
EAAB 
19 - Construcción de redes locales para el servicio de alcantarillado pluvial    $        182.138,00  0,546% 
20 - Construcción de redes locales para el servicio de alcantarillado sanitario    $          81.913,00  0,245% 
Construcción de Km. de red de canales, colectores e interceptores 61,07     
EAAB 
21 - Construcción del sistema troncal y secundario de alcantarillado sanitario    $        328.519,00  0,984% 
22 - Construcción del sistema troncal y secundario de alcantarillado pluvial    $        469.764,00  1,407% 
2 - Acueducto    $        270.969,00  0,812% 
Construcción de Km. de red local de acueducto 74,49     
EAAB 7338 - Construcción de redes locales para el servicio de acueducto    $        123.988,00  0,371% 
Construcción de Km. de red matriz y secundaria de acueducto 42,45     
EAAB 7334 - Construcción y expansión del sistema de acueducto    $        146.981,00  0,440% 
Riesgo    $        241.664,60  0,724% 
1 - Protección y recuperación de suelo    $          47.411,82  0,142% 
Predios en alto riesgo no mitigable adquiridos 25,00     
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CVP 676 - Adquisición de predios localizados en zonas de alto riesgo no mitigable    $               775,00  0,002% 
Ha. adecuadas 45,20     
Predios en alto riesgo no mitigable adecuados 497,00     
FOPAE 
560 - Reducción del riesgo público en los ámbitos urbano y regional    $          22.170,82  0,066% 
570 - Hectáreas recuperadas para ser desarrolladas en el sector de alto 
riesgo no mitigable del barrio Altos de la Estancia    $          24.442,00  0,073% 
UAERM 680 - Mitigación de riesgos en zonas alto impacto    $                 24,00  0,000% 
2 - Reasentamiento    $        102.559,00  0,307% 
Familias reasentadas 3.023,00     
CVP 3075 - Reasentamiento de hogares localizados en zonas de alto riesgo no mitigable    $        102.559,00  0,307% 
3 - Otras acciones y proyectos    $          91.693,79  0,275% 
Vivienda social    $        352.718,60  1,056% 
1 - Gestión de suelo    $          84.550,08  0,253% 
Ha. habilitadas 36,64     
Metroviv 7179 - Habilitación superlotes    $          82.152,00  0,246% 
SDH 487 - Acciones y soluciones integrales de vivienda de interés social y prioritario    $            2.398,08  0,007% 
2 - Subsidios de vivienda    $        217.139,31  0,650% 
Familias desplazadas con solución de vivienda 1.086,00     
SDH 644 - Soluciones de vivienda para población en situación de desplazamiento    $          44.151,00  0,132% 
Subsidios de vivienda otorgados 8.808,00     
SDH 488 - Instrumentos de financiación para adquisición, construcción y mejoramiento de vivienda    $        165.106,38  0,494% 
Subsidios de vivienda asignados 11.712,00     
SDH 488 - Instrumentos de financiación para adquisición, construcción y mejoramiento de vivienda    $            4.318,70  0,013% 
% Administración del desembolso de subsidios para vivienda de vigencias 
anteriores 100,00     
Metroviv 16 - Subsidio vivienda distrital    $               268,40  0,001% 
Viviendas construidas en sitio propio 243,00     
CVP 7328 - Mejoramiento de vivienda en sus condiciones físicas    $            3.152,72  0,009% 
SDH 487 - Acciones y soluciones integrales de vivienda de interés social y prioritario    $               142,11  0,000% 
3 - Otras acciones y proyectos    $          51.029,21  0,153% 
TOTAL GENERAL    $     2.035.887,47  6,098% 
Fuente: elaboración propia a partir de Memorias de Planes de Desarrollo Distritales, SDP. 
Tabla 28. Anexo F: metas y proyectos administración Petro (2012-2015) 







Desarrollos informales    $        190.590,53  0,520% 
1 - Mejoramiento integral    $          95.211,43  0,260% 
Áreas Prioritarias de Intervención con procesos de mejoramiento integral de 
barrios 21,00     
CVP 208 - Mejoramiento integral de barrios    $          23.799,55  0,065% 
SDH 435 - Mejoramiento integral de barrios de origen informal    $          41.032,98  0,112% 
Propuesta urbana para las áreas prioritarias de intervención - API elaborada 1,00     
SDP 802 - Planificación urbanística e instrumentos de gestión territorial para contribuir en la reducción de la segregación socio-espacial    $               710,89  0,002% 
Obras a escala barrial 134,00     
CVP 208 - Mejoramiento integral de barrios    $          20.188,66  0,055% 
% Documento de caracterización urbano y social del sector Chiguaza realizado 100,00     
SDP 802 - Planificación urbanística e instrumentos de gestión territorial para contribuir en la reducción de la segregación socio-espacial    $               123,49  0,000% 
% Implementación del Plan de acción del mejoramiento en el sector Chiguaza 80,00     
SDH 435 - Mejoramiento integral de barrios de origen informal    $            9.355,86  0,026% 
2 - Procesos jurídicos y administrativos    $          18.670,00  0,051% 
Predios titulados 4.892,00     
CVP 471 - Titulación de predios    $          10.420,00  0,028% 
Expedientes elaborados para regularización de barrios 26,00     
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SDH 435 - Mejoramiento integral de barrios de origen informal    $            5.293,76  0,014% 
Barrios regularizados 8,80     
SDP 802 - Planificación urbanística e instrumentos de gestión territorial para contribuir en la reducción de la segregación socio-espacial    $               132,39  0,000% 
Barrios con procesos de gestión para su legalización en marcha 90,00     
SDH 435 - Mejoramiento integral de barrios de origen informal    $            2.823,85  0,008% 
3 - Mejoramiento de vivienda    $          52.763,10  0,144% 
Viviendas mejoradas 1.840,00     
CVP 7328 - Mejoramiento de vivienda en sus condiciones físicas    $            9.887,00  0,027% 
Subsidios para mejoramiento de vivienda otorgados 3.505,00     
SDH 435 - Mejoramiento integral de barrios de origen informal    $          42.876,10  0,117% 
Infraestructura básica    $        375.050,00  1,023% 
1 - Alcantarillado sanitario y pluvial    $        262.666,00  0,716% 
Construcción de Km. de redes troncales y secundarias y red local de 
alcantarillado 53,00     
EAAB 
21 - Construcción del sistema troncal, secundario y local de alcantarillado 
sanitario    $        131.647,00  0,359% 
22 - Construcción del sistema troncal, secundario y local de alcantarillado 
pluvial    $        131.019,00  0,357% 
2 - Acueducto    $        112.384,00  0,306% 
Construcción en Km. de red matriz y local de acueducto 22,00     
EAAB 7334 - Construcción y expansión del sistema de acueducto    $        112.384,00  0,306% 
Riesgo    $        629.470,87  1,717% 
1 - Protección y recuperación de suelo    $        207.743,32  0,567% 
Ha. en alto riesgo adquiridas 10,07     
Predios en alto riesgo no mitigable adecuados 610,00     
IDIGER 970 - Recuperación de suelos de protección por riesgo    $            6.536,00  0,018% 
Obras de mitigación de riesgo 154,00     
EAAB 67 - Gestión Integral de Riesgos asociados al Sistema Hídrico y Sistema de Alcantarillado del Distrito Capital    $          69.870,00  0,191% 
IDIGER 780 - Mitigación y manejo de zonas de alto riesgo para su recuperación e integración al espacio urbano y rural    $          33.372,55  0,091% 
IDU 762 - Atención integral del riesgo al sistema de movilidad y espacio público frente a la ocurrencia de eventos de emergencia y catastróficos    $          11.870,78  0,032% 
UAERM 680 - Mitigación de riesgos en zonas alto impacto    $          79.574,00  0,217% 
Ha. adecuadas 49,40     
IDIGER 812 - Recuperación de la zona declarada suelo de protección por riesgo en el sector Altos de la Estancia de la Localidad de Ciudad Bolívar    $            6.520,00  0,018% 
2 - Reasentamiento    $        366.519,00  1,000% 
Familias identificadas para reasentamiento 3.310,00     
IDIGER 788 - Reducción y manejo integral del riesgo de familias localizadas en zonas de alto riesgo no mitigable    $          17.476,00  0,048% 
Familias reasentadas 4.538,00     
CVP 3075 - Reasentamiento de hogares localizados en zonas de alto riesgo no mitigable    $        349.043,00  0,952% 
3 - Otras acciones y proyectos    $          55.208,55  0,151% 
Vivienda social    $        785.334,06  2,142% 
1 - Gestión de suelo    $        228.950,10  0,624% 
Ha. habilitadas 99,31     
CVP 691 - Desarrollo de proyectos de vivienda de interés prioritario    $            4.778,10  0,013% 
Metroviv 57 - Gestión de suelo    $        203.072,00  0,554% 
SDH 487 - Mecanismos para la producción de suelo para Vivienda de Interés Prioritario    $          21.100,00  0,058% 
2 - Subsidios de vivienda    $        524.215,95  1,430% 
Viviendas construidas 11.758,00     
Viviendas iniciadas 15.267,00     
CVP 691 - Desarrollo de proyectos de vivienda de interés prioritario   $          91.651,95  0,250% 
SDH 488 - Implementación de instrumentos de gestión y financiación para la producción de Vivienda de Interés Prioritario   $        432.564,00  1,180% 
3 - Otras acciones y proyectos 179,63  $        32.168,00  0,088% 
TOTAL GENERAL    $   1.980.445,46  5,401% 
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